l'insindacabilità dei parlamentari e dei consiglieri regionali by PAONE, GIUSEPPE
 1
 
 
Università di Pisa 
dipartimento di giurisprudenza 
 
Dottorato di ricerca in 
Giustizia costituzionale e diritti fondamentali  
XXIV ciclo -- SSD IUS/08 
 
 
 
L’INSINDACABILITÀ DEI PARLAMENTARI  
E DEI CONSIGLIERI REGIONALI 
 
 
 
 
 
Direttore:    Chiar.mo Prof. Roberto Romboli 
Relatore:    Chiar.mo Prof. Massimo Cavino 
Candidato:   Giuseppe Paone 
 2
INDICE 
 
 
PREFAZIONE       I 
 
 
1. L’ORIGINE E LO SVILUPPO DELLE IMMUNITÀ  1 
a. L’esperienza inglese, francese e americana    1 
b. L’esperienza italiana      8 
c. I lavori dell’Assemblea Costituente    16 
d. L’abuso delle immunità e la riforma del 1993   24 
 
 
2. L’INSINDACABILITÀ NELL’ORDINAMENTO    31 
a. L’irresponsabilità assoluta     31 
b. La tutela dell’organo e dei singoli membri    37 
c. La protezione dai poteri pubblici e dai privati   42 
d. Il bilanciamento di interessi nelle Corti europee    49 
 
 
3. LA NATURA GIURIDICA DELL’INSINDACABILITÀ   55 
a. Le teorie minoritarie      55 
b. La teoria oggettiva       61 
c. La teoria soggettiva       69 
 
 3
 
 
4. I LIMITI ALL’IRRESPONSABILITÀ     76 
a. Le sanzioni religiose e militari      76 
b. La responsabilità disciplinare all’interno dell’Aula  77 
c. La disciplina del partito e del gruppo    88 
d. La responsabilità politica       93 
 
 
5. L’EFFICACIA DELL’INSINDACABILITÀ    97 
a. L’efficacia soggettiva       97 
b. L’efficacia oggettiva       106 
c. L’efficacia temporale       115 
d. L’efficacia spaziale       122 
 
 
6. IL NESSO FUNZIONALE       125 
a. L’interpretazione estensiva e restrittiva     125 
b. La “svolta” del 2000 e i punti fermi della Corte    134 
c. L’irrilevanza degli atti tipici altrui     146 
d. Il legame temporale tra atto tipico e dichiarazioni  153 
 
 
 
 
 4
7. I TENTATIVI DELLE CAMERE DI AGGIRARE IL NESSO  158 
a. La legge n. 140/2003       158 
b. Le proposte di revisione costituzionale     162 
c. La giurisprudenza camerale della XVI legislatura   165 
d. Le difese nei conflitti di attribuzione     168 
 
 
8. L’EFFICACIA DELLE DELIBERE     172 
a. L’efficacia inibente della delibera camerale    172 
b. La catena di decreti legge e la pregiudizialità parlamentare  179 
c. La codificazione del modello nella legge n. 140/2003   183 
d. L’efficacia della delibera camerale tardiva    190 
e. I tentativi di estendere l’efficacia inibente a livello regionale  195 
 
 
9. I DIFFERENTI MODELLI PROCESSUALI    205 
a. Il conflitto tra poteri avente ad oggetto la delibera camerale  205 
b. I profili di inammissibilità/improcedibilità    212 
c. La “consumazione” del potere ed i pregiudizi per i terzi  223 
d. L’oggetto del conflitto tra enti      228 
e. I soggetti del conflitto tra enti      233 
 
 
10. BIBLIOGRAFIA        242 
 
 I 
PREFAZIONE 
 
Un paio d’anni fa, quando comunicai la mia intenzione di scrivere la 
tesi conclusiva del dottorato sull’insindacabilità dei parlamentari e dei 
consiglieri regionali, il prof. Romboli manifestò apertamente le sue 
perplessità, trattandosi di un argomento “trito e ritrito”, sul quale si è 
detto tanto, forse tutto. 
Tuttavia, pur essendo considerazioni sagge ed assolutamente 
condivisibili, ho deciso di proseguire comunque per la strada ipotizzata, 
almeno per due motivi: sia perché si tratta di un tema di cruciale 
importanza, più che mai attuale in questo periodo di accesi contrasti tra 
Magistratura e Parlamento, che afferisce alla stessa forma di Governo 
e, perfino, di Stato, sia perché si tratta di un tema in lenta ma continua 
evoluzione, anche grazie al fecondo dialogo tra le Corti, sicché 
residuano zone inesplorate e non possono escludersi futuri ripensamenti 
della giurisprudenza costituzionale. 
Tanto premesso, ho iniziato la mia analisi approfondendo al capitolo 1 
l’origine e lo sviluppo storico delle immunità parlamentari - nate dalla 
“lunga lotta sostenuta in Inghilterra dalle assemblee rappresentative 
per affermare la propria autonomia” (AMATO-BARBERA) - 
concentrandomi in particolare sul periodo fascista, spesso dimenticato 
dalle monografie sul tema, durante il quale “rimasero formalmente 
immutate, ma sul funzionamento di esse operò di fatto, per ridurle alla 
mercé del dittatore, la violenza intimidatrice dello squadrismo” 
 II
(CALAMANDREI): tale indagine, a mio avviso, ha consentito di 
dimostrare come le immunità, pur essendo un fondamentale baluardo 
dell’autonomia ed indipendenza dei consessi legislativi e dei loro 
membri, non siano invero sufficienti da sole a garantire pienamente tale 
finalità, laddove ad esse non faccia pendant l’effettivo riconoscimento 
dei principi supremi di ogni ordinamento democratico-liberale e di tutte 
le altre guarentigie parlamentari.  
Inoltre, le note e ben poco edificanti vicende dell’ultimo scorcio di 
secolo hanno reso evidente l’esigenza di regole certe volte a delimitare 
a priori, e nel rispetto di un ragionevole e sapiente bilanciamento con i 
diritti dei terzi lesi, l’ambito operativo delle immunità, delle quali la 
nostra classe politica ha sovente abusato, dando vita ad una deplorevole 
difesa corporativa di veri e propri “Sgarbi quotidiani” in fraudem 
constitutionis. 
Tornato ai nostri giorni, al capitolo 2 ho esaminato l’efficacia 
dell’insindacabilità - idonea a precludere “qualsiasi … forma di 
responsabilità diversa da quella che può essere fatta valere nell’ambito 
dell’ordinamento interno della Camera di appartenenza” (Corte cost. 
n. 267/2007) - e le finalità ad essa sottese, ossia di tutelare l’organo nel 
suo complesso in una prospettiva “collettivistica” (AZZARITI; ZANON) 
e, almeno in via mediata, i singoli eletti in una prospettiva 
“individualistica” (ZAGREBELSKY; GIORGIS), ma non anche le 
opposizioni politiche (come pur sostenuto dalla CARLASSARE), giacché 
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quest’ultime non sarebbero al riparo dalle bieche regole di 
maggioranza. 
Sono poi andato alla ricerca del soggetto rispetto al quale la prerogativa 
offre protezione e, nel solco di un vivace dibattito lungo un secolo, non 
ho potuto far a meno di chiedermi se permanga ancora la necessità 
delle immunità per i membri delle assemblee elettive nel mutato 
contesto costituzionale, nel quale il Governo è sempre più il “comitato 
direttivo della maggioranza” (ELIA) e la Magistratura si è 
completamente affrancata “dai lacci e lacciuoli che l’avevano stretta al 
Governo, dopo l’acquisita posizione di indipendenza ed autonomia ad 
essa ormai riconosciuta nella moderna espressione del nuovo Stato 
democratico” (GRISOLIA): siccome “non vi può essere una efficace 
garanzia dei diritti senza la separazione dei poteri, che … presuppone 
l’esistenza di un generale principio di reciproca irresponsabilità 
giuridica funzionale a vantaggio degli organi costituzionali” (CAVINO), 
credo che anche attualmente le immunità siano indispensabili per 
tutelare gli eletti da tutti gli altri poteri dello Stato - compresa la stessa 
Magistratura che, benchè autonoma, “non per questo ha magicamente 
vestito i panni dell’imparzialità, della neutralità, della giustizia” 
(ZAGREBELSKY) - ognuno dei quali “sospetto” di operare inopportune 
interferenze sul normale funzionamento degli organi legislativi, 
quantomeno nella prospettiva, non così remota, di un conflitto 
patologico (BIN), aggravato dall’ampia eco dei processi mediatici. 
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Acclarata in questi termini la perdurante necessità dell’istituto, ho 
considerato il cd. rovescio della medaglia, ossia la situazione dei terzi 
lesi nell’onore e nella reputazione dalle dichiarazioni insindacabili 
dell’eletto, che assai spesso subiscono un sacrificio sproporzionato ed 
ingiusto a causa di un errato bilanciamento di interessi o, più 
frequentemente, a causa delle storture del modello processuale di cui si 
dirà infra: a tal riguardo ho reputato utile, anche in un’ottica de jure 
condendo, riportare la posizione delle Corti di Lussemburgo e di 
Strasburgo, non del tutto allineate alla nostra Corte costituzionale, che 
potrebbe favorire fenomeni di “permeabilità” (MARONE) e conseguenti 
ripensamenti di una sua pur consolidata giurisprudenza. 
Il capitolo 3 è dedicato alla natura giuridica dell’insindacabilità sulla 
quale - anche a causa dell’inadeguatezza delle tradizionali categorie 
penalistiche (da tempo segnalata da PIZZORUSSO) - si sono contrapposte 
numerose tesi dottrinarie e non sono mancate oscillazioni, anche 
recenti, in giurisprudenza: in particolare, mi sono soffermato sulla 
teoria oggettiva, che riconduce la prerogativa alle cause di 
giustificazione (FIANDACA; PADOVANI) e su quella soggettiva, 
attualmente maggioritaria, che la riconduce alle cause personali di non 
punibilità (PULITANÒ; MANTOVANI), mettendo brevemente in luce le 
rilevanti implicazioni pratiche dell’una e dell’altra impostazione, ad 
esempio per quanto riguarda la legittima difesa, l’applicazione delle 
misure di sicurezza e la perseguibilità dell’extraneus in caso di 
concorso nel reato. 
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Affrontando un tema raramente studiato, al capitolo 4 ho esaminato i 
limiti all’irresponsabilità degli eletti, ossia quegli ambiti (ad esempio 
militari, religiosi e politici) in cui essi restano pienamente sanzionabili 
anche per i voti e le opinioni connessi con le funzioni e pertanto 
astrattamente ricadenti nell’ambito della prerogativa: l’indagine ha 
dimostrato come, paradossalmente, parlamentari e consiglieri regionali 
siano maggiormente vulnerabili, sino a vedere minata la propria 
autonomia e serenità di giudizio, proprio là dove essi operano, ossia 
all’interno delle Aule, nel gruppo e nel partito. 
Quanto all’ambito applicativo della prerogativa, nel capitolo 5 ho 
individuato i soggetti titolari dell’insindacabilità, compresi quelli 
“atipici” quali i delegati regionali per l’elezione del Presidente della 
Repubblica, dando atto delle tesi minoritarie, attualmente rigettate dalla 
Corte costituzionale, favorevoli ad estendere il regime di 
irresponsabilità anche ai ministri (DI MUCCIO) ed agli assessori 
(CACCIAVILLANI) che non siano membri dell’assemblea legislativa. 
Sul piano oggettivo, alla luce della giurisprudenza camerale e 
costituzionale degli ultimi anni, ho esaminato la nozione piuttosto 
ampia di “voti” e di “opinioni”, l’una coincidente con qualsiasi 
manifestazione di volontà, comunque espressa, con cui l’eletto 
concorre alla formazione della decisione collegiale, anche astenendosi 
o facendo il “pianista” (Corte cost. n 379/1996), l’altra coincidente con 
“tutte le esposizioni di fatti, tutte le dichiarazioni di giudizi o di 
volontà, tutte le contumelie, espresse mediante parole, scritti o atti, o 
 VI
con mezzi figurativi” (MANZINI): in particolare, mi sono soffermato sui 
comportamenti materiali - che la dottrina troppo spesso esclude 
sbrigativamente a priori dall’operatività della prerogativa - che a certe 
condizioni possono essere insindacabili, purché non incidano 
negativamente nella sfera giuridica dei terzi, compromettendone diritti 
e libertà (in questa prospettiva, sono quindi “opinioni” gli applausi, i 
fischi ed i gestacci, ma non i pugni, i morsi e gli sputi). 
Sul piano temporale, ho rilevato come l’irresponsabilità perduri anche 
dopo il mandato, sicché parlamentari e consiglieri regionali “non 
divengono retroattivamente perseguibili dai giudici per il fatto di 
essere scaduti dall’ufficio” (PALADIN), fermo restando, com’è ovvio, 
che deve trattarsi di dichiarazioni rese in seguito all’acquisizione dello 
status, ossia dopo la proclamazione (LOJACONO; GUARINO) e non già, 
come talora estensivamente sostenuto dalle Camere, dalla mera 
elezione. 
Sul piano spaziale, ho richiamato l’irrilevanza del locus commissi 
delicti, sicché possono risultare “coperti dall’insindacabilità gli atti di 
funzione, anche se posti in essere extra moenia” (Corte cost. n. 
509/2002) ed il fatto che le dichiarazioni siano state rese intra moenia 
“non può, di per sé solo, conferire carattere di funzione parlamentare” 
a qualsiasi manifestazione del pensiero (Corte cost. n. 438/2004): 
pertanto, diversamente da quanto sembra sostenere la Corte Edu, 
maggiormente fedele al criterio topografico tutt’ora previsto dal Bill of 
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Rights, nel nostro ordinamento “in Camera ... (non più) caritatis” 
(GIUPPONI). 
Analizzando il fondamentale tema del nesso funzionale al capitolo 6, 
ho dapprima richiamato la tesi estensiva, secondo cui esso ricomprende 
in generale tutta l’attività politica esplicata all’interno dei partiti e verso 
gli elettori (TOSI; BARILE) e quella restrittiva, sintomaticamente 
negletta dalle assemblee legislative, secondo cui riguarda 
esclusivamente gli atti tipici del mandato (MORTATI; LONG), per poi 
dedicarmi ai punti fermi della giurisprudenza costituzionale derivanti 
dalla “svolta” del 2000: mi sono inoltre dilungato su altri punti “un po’ 
meno fermi”, come l’irrilevanza degli atti tipici altrui ed il legame 
temporale tra atto tipico e dichiarazione extra moenia, sui quali la 
posizione della Corte non appare sempre del tutto condivisibile e 
lineare. 
Nel capitolo 7 ho esaminato i reiterati tentativi del Parlamento di 
aggirare il nesso funzionale, rimasti sulla carta (come le proposte di 
revisione costituzionale) o comunque neutralizzati dalla Corte (come la 
legge n. 140/2003): tra quest’ultimi, particolarmente interessanti sono 
le difese assunte dalle Camere nei conflitti tra poteri, laddove si ritiene 
“del tutto logico” estendere l’immunità “anche a forme di divulgazione 
di una pluralità di atti parlamentari che presentino coincidenza 
tematica o argomentativa con le opinioni rese extra moenia” (Corte 
cost. n. 205/2012), in quanto “la definizione e l’identificazione 
dell’effettiva ricorrenza del nesso funzionale … va, nel tempo, 
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adeguata alle eventualmente mutate condizioni politico-sociali e 
culturali” (Corte cost. n. 96/2007), alla luce dell’“accezione più 
moderna” della funzione parlamentare, intesa come “strumento che 
prima concorre alla formazione dell’opinione pubblica e, poi, si 
preoccupa di trasporla nel processo decisionale politico” (Corte cost. 
n. 39/2012). 
Nel capitolo 8 mi sono occupato dell’efficacia delle delibere 
d’insindacabilità, cominciando dall’effetto inibente della potestas 
iudicandi sancito per i parlamentari dalla “storica” sentenza n. 
1150/1988, tutt’altro che imposto dalla norma costituzionale, ma frutto 
di una vera e propria “invenzione” pretoria (PACE): questo dono 
“graziosamente accordato” alle Camere (PIZZORUSSO) è stato il “vizio 
primigenio” (MALFATTI) dell’alluvione di conflitti tra Parlamento e 
Magistratura, di fatto “a senso unico” (FURNO), con quest’ultima 
sempre sotto di un gol a rincorrere, calcisticamente parlando, il 
pareggio. 
Inoltre, nel codificare tale modello, prima con i decreti legge degli anni 
’90, poi con l’attuale legge n. 140/2003, il legislatore ha introdotto - 
sotto mentite spoglie - la “pregiudizialità parlamentare” (ROMBOLI), 
vanificando quella “paritaria compartecipazione” tra poteri 
(MENCARELLI) inizialmente prevista e riducendo ad un ruolo di netta 
inferiorità l’autorità giudiziaria, rigidamente costretta ad uniformarsi 
alla delibera oppure a sollevare il conflitto di attribuzione davanti alla 
Corte. 
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In questo contesto, il destino del diritto di azione e difesa del terzo leso 
dal parlamentare è affidato esclusivamente alla volontà “combattiva” 
del giudice (ZANON), il quale si trova ad avere “in prima persona … la 
gestione della lite portata all’esame della Corte … e quindi una 
larghissima parte di responsabilità circa l’esito”, facendosi 
paradossalmente carico degli interessi “di un altro soggetto, che pure 
non è un suo figlio, né un suo pupillo, né un incapace affidato alle sue 
cure, ma è addirittura una parte processuale di una causa della quale 
egli dovrà giudicare” (PIZZORUSSO). 
Come dimostra inequivocabilmente l’altissimo numero di pronunce di 
inammissibilità ed improcedibilità, il giudice “non è abituato a stilare 
citazioni e ricorsi, a descrivere ancorchè sinteticamente la fattispecie 
oggetto del conflitto e a rispettare i termini processuali” (PACE) e tale 
“negligenza è resa ancora più grave dalla considerazione che dietro 
ogni conflitto sull’insindacabilità parlamentare c’è quasi sempre un 
terzo offeso … che rischia di perdere il diritto di agire e di difendersi in 
giudizio” (PESOLE): infatti, stante la regola della non-riproponibilità dei 
conflitti dichiarati inammissibili o improcedibili, laddove l’autorità 
giudiziaria abbia consumato il proprio potere con un ricorso rigettato in 
limine da una pronuncia sul rito, la delibera camerale d’insindacabilità 
diventa incontestabile e preclude radicalmente qualsiasi accertamento 
di responsabilità nei confronti del parlamentare, anche quando 
paradossalmente l’assenza del nesso funzionale sia di palese evidenza. 
 X
Come riepilogato nella tabella sottostante, è significativo il fatto che 
dei 132 conflitti sollevati nell’ultimo decennio dall’autorità giudiziaria 
appena meno della metà (il 47%) siano stati decisi nel merito, così 
com’è significativo il fatto che nella stragrande maggioranza dei casi in 
cui il giudizio non si è arrestato ad una decisione sul rito la delibera 
d’insindacabilità sia stata annullata (85%). 
 
anno ricorsi inammissibilità improcedibilità rig. accogl. 
2012 
 
4 0 
 
2 
 
1 per notifica tardiva 
1 per deposito tardivo 
0 2 
2011 
 
10 2 
 
1 per insufficienza ed 
incompletezza del ricorso 
1 per inesistenza oggetto 
(delibera già annullata) 
0 
 
0 8 
2010 
 
2 0 
 
 
1 
 
1 per deposito tardivo 
0 1 
2009 
 
4 2 
 
2 per insufficienza ed 
incompletezza del ricorso 
2 
 
2 per deposito tardivo 
0 0 
2008 
 
11 3 
 
3 per insufficienza ed 
incompletezza del ricorso 
0 
 
 
1 7 
2007 
 
27 9 
 
3 per riproposizione di un 
conflitto inammissibile o 
improcedibile 
6 per insufficienza ed 
incompletezza del ricorso 
2 
 
2 per deposito tardivo 
3 13 
 
2 parziali 
2006 
 
26 5 
 
3 per riproposizione di un 
conflitto inammissibile o 
6 
 
3 per notifica tardiva 
3 per deposito tardivo 
0 15 
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improcedibile 
3 per insufficienza ed 
incompletezza del ricorso 
2005 
 
23 6 
 
1 per riproposizione di un 
conflitto inammissibile o 
improcedibile 
5 per insufficienza ed 
incompletezza del ricorso 
10 
 
1 per notifca tardiva 
8 per deposito tardivo 
1 per carenza di interesse 
(remissione querela) 
1 6 
2004 
 
9 1 
 
1 per riproposizione di un 
conflitto inammissibile o 
improcedibile 
4 
 
4 per deposito tardivo 
1 3 
2003 
 
16 11 
 
9 per riproposizione di un 
conflitto inammissibile o 
improcedibile 
2 per inesistenza oggetto 
(delibera già annullata) 
3 
 
3 per deposito tardivo 
2 0 
tot. 132 39 30 8 55 
 
Al fine di salvaguardare i diritti del terzo - vera e propria “vittima 
destinata al sacrificio” (PIZZORUSSO) - anche alla luce dell’art. 6 della 
Convenzione europea e delle condanne dei giudici di Strasburgo nei 
confronti dell’Italia, si rende quantomai opportuno il superamento del 
descritto modello, come auspicato da più parti (ROMBOLI; PACE; TOSI; 
AZZARITI; SORRENTINO). 
Oppure, in un’ottica “minimalista”, si rendono opportuni alcuni 
miglioramenti del modello, volti a limitare i formalismi processuali e 
supplire agli eventuali errori dell’autorità giudiziaria, come ad esempio 
consentire di trarre aliunde gli elementi necessari ad integrare l’atto 
introduttivo incompleto, specialmente dalla delibera d’insindacabilità, 
 XII
dalla relazione della Giunta e dall’intervento del terzo (REPETTO), 
attribuire ai termini per la notifica ed il deposito natura ordinatoria 
(MALFATTI; BENELLI), onerare di tali incombenti la cancelleria della 
Consulta (PISANESCHI; SORRENTINO), valutare il rispetto del termine 
per la notifica al momento della consegna del ricorso agli ufficiali 
giudiziari e non della ricezione del medesimo da parte della Camera 
(PRINCIPATO), ammettere la riproponibilità dei conflitti dichiarati 
inammissibili o improcedibili (ZAGREBELSKY; SORRENTINO) o, almeno, 
limitare il divieto di riproponibilità soltanto a quelli mal coltivati in 
seguito alla delibazione d’ammissibilità prima facie (PANUNZIO; 
GRASSI), organizzare presso il C.S.M. corsi e seminari di 
aggiornamento per i giudici sulle modalità e sulle tecniche per sollevare 
correttamente i conflitti tra poteri (PACE). 
Infine, ho concluso i capitoli 8 e 9 con l’analisi dell’efficacia 
“ininfluente” della delibera consiliare (POGGI), dando atto dei tentativi 
di estendere a livello regionale il modello sopra descritto - esigenza “di 
cui non si sente davvero il bisogno” (TOSI) - e delle strenue resistenze 
della Corte, che tuttavia si lascia spesso andare a motivazioni 
“anacronistiche” (BURATTI), specialmente laddove richiama 
l’argomento delle “posizioni rispettive” del Parlamento e dei Consigli, 
del tutto inidoneo, nell’attuale assesso costituzionale pluralistico, a 
delimitare la posizione dello Stato da quella degli enti espressione di 
autonomia territoriale, nella quale pure si articola la sovranità popolare. 
 XIII
Per quanto le decisioni della Corte sul punto siano ispirate da 
condivisibili ragioni pratiche, sul piano giuridico risulta invero difficile 
giustificare la ragionevolezza della differenziazione tra parlamentari e 
consiglieri regionali, per i quali, a fronte di norme costituzionali 
assolutamente identiche dopo la riforma del 1993, operano due modelli 
completamente diversi: l’uno incardinato nel conflitto tra poteri dello 
Stato, che vede contrapposti l’autorità giudiziaria e la Camera di 
appartenenza, l’altro nel conflitto tra enti, che vede paradossalmente 
contrapposti, in posizione rovesciata, la Giunta regionale ed il Governo, 
che non rappresentano né il titolare dell’immunità, ossia il Consiglio 
regionale (che è radicalmente escluso dal giudizio), né il soggetto che 
l’avrebbe asseritamente lesa, ossia l’autorità giudiziaria emanante l’atto 
contestato (alla quale con la riforma delle N.I. del 2004 è stata 
riconosciuta la facoltà di partecipare al giudizio, peraltro mai sfruttata). 
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1. L’ORIGINE E LO SVILUPPO DELLE IMMUNITÀ 
 
A. L’ESPERIENZA INGLESE, FRANCESE E AMERICANA 
Le immunità parlamentari discendono dalla “lunga lotta sostenuta in 
Inghilterra dalle assemblee rappresentative per affermare la propria 
autonomia”1, al fine di soddisfare l’“esigenza molto concreta della 
politica quotidiana di garantirsi dalle troppo pesanti interferenze regie 
nell’attività parlamentare”2: in effetti, “posti com’erano di fronte alla 
Corona … senza legislazione certa e sicura, con un ordinamento 
giudiziario tutt’altro che perfetto”, i Parlamenti si trovavano “esposti 
all’arbitrio del Sovrano, mentre la missione che esercitavano era tale 
da metterli in molti casi in urto col Sovrano stesso, perciò essi 
domandavano libertà di parola e di voto… e, non potendola avere per 
legge, la chiedevano per privilegio, non potendola pretendere come 
corpo sovrano deliberante, la chiedevano individualmente”3. 
Vero e proprio crocevia del “conflitto tra il potere Legislativo ed il 
potere Esecutivo”4, le immunità furono da subito invocate dagli antichi 
                                                 
1
 Così AMATO-BARBERA, Manuale di diritto pubblico, Bologna, 1997, 110. Sull’origine 
storica, cfr., in particolare, SCIANNELLA, Le immunità parlamentari. Profili storici e 
comparativi, Torino, 2010; GIUPPONI, Le immunità della politica. Contributo allo studio 
delle prerogative costituzionali, Torino, 2005; MARTINELLI, L’insindacabilità 
parlamentare. Teoria e prassi di una prerogativa costituzionale, Milano, 2002. 
2
 ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia costituzionale, 
Torino, 1979, 5. 
3
 ZANICHELLI, Questioni intorno all’art. 51 dello Statuto, in Riv. dir. pubbl., 1891, 645. 
4
 CERASE, Sviluppi e contrasti in materia d’insindacabilità parlamentare, in Cass. pen., 
2003, 1763.  
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parlamenti d’epoca medievale5, come la Curia Regis o il Magnum 
Concilium - sino a che “l’affermazione del principio della libertà di 
parola e della libertà dagli arresti [si] consolid[ò] a far tempo dal 
secolo sedicesimo”6 - e rappresentarono uno degli elementi cruciali del 
passaggio dal regime assolutistico a quello costituzionale-
parlamentare7. 
Tradizionalmente, la prima rivendicazione dell’insindacabilità risale 
all’Inghilterra del 13978, quando il severissimo Re Riccardo II, un 
“precursore della monarchia di diritto divino”9, accusò di alto 
tradimento e fece condannare a morte il membro della House of 
Commons Haxley, ritenuto colpevole di aver contestato la gestione 
                                                 
5
 Su cui, per tutti, cfr. BARBERA, I Parlamenti. Un’analisi comparativa, Roma-Bari, 
1999, 11. 
6
 DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale, Padova, 2000, 451. 
7
 In un ordinamento che non conosceva la statuizione dei diritti della persona 
classicamente intesi - diversamente da quanto avvenne nella Francia rivoluzionaria con la 
Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino - l’immunità dei membri del 
Parlamento fu di enorme importanza per le trasformazioni politico-costituzionali del 
Regno Unito: ne è riprova la circostanza che, storicamente, la problematica 
dell’insindacabilità si attenua tra il 1721 ed il 1741, quando il primo ministro Walpole è a 
capo di un gabinetto voluto e sostenuto proprio dal Parlamento. Sul punto, cfr. MORTATI, 
Corso di lezioni di diritto costituzionale italiano e comparato, Roma, 1959, 108 e NEGRI, 
L’evoluzione del sistema britannico del «Re nel Parlamento», in Riv. trim. dir. pubbl., 
1953, 626. 
8
 Sull’origine storica e lo sviluppo delle immunità parlamentari in Inghilterra, cfr. 
TABARRO, Le immunità parlamentari in Gran Bretagna: le origini, in Riv. dir. pubbl. 
scienze polit., 1998, 645; BOULTON, Erskine May’s Treatise on the law, Privileges 
Proceedings and Usage of Parliament, London, 1989, 72; ELTON, The Tudor 
constitution: documents and commentary, Cambridge, 1982, 260; ERSKINE MAY, 
Treatise on the law, Privileges Proceedings and Usage of Parliament, London, 1950, 94; 
TANNER, Tudor constitutional documents (1485-1603), Cambridge, 1930, 558 e 
HATSELL, Precedents and proceedings in the House of Commons, Dublin, 1786, 86. 
9
 RIZZO, La responsabilità regia e le deposizioni dei Re inglesi, Milano, 1939, 113. 
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finanziaria della Corona ed aver proposto una drastica riduzione delle 
spese della lista civile10: sebbene lo stesso Riccardo II, in seguito alle 
pressioni politiche, avesse già concesso la grazia al malcapitato, due 
anni dopo il Parlamento ottenne dal successore Enrico IV 
l’annullamento della condanna, espressamente giudicata contraria “alla 
legge ed alla procedura del Parlamento ed in violazione delle abitudini 
dei Comuni”11.  
Questo episodio storico “non [costituiva] ancora la piena affermazione 
della garanzia dell’insindacabilità, ma [era] comunque un chiaro 
segnale della progressiva riduzione delle prerogative regie a favore del 
Parlamento”12, che si accentuò nel XVI secolo, sotto il regno di Enrico 
VIII: infatti, nel 1512 la House of Commons rimise in libertà il deputato 
Strode - condannato dalla Corte del Devonshire per aver presentato un 
disegno di legge mosso da interessi personali - con lo Strode’s Act, 
stabilendo che “ogni prosecuzione, condanna, esecuzione, multa, pena 
pecuniaria inflitta o da infliggersi … a qualsiasi persona appartenga a 
questo Parlamento … per qualsiasi legge, discussione, ragionamento o 
                                                 
10
 In ambito civile l’immunità giuridica del Re era soltanto parziale, potendo egli “essere 
chiamato a rispondere in relazione alle obbligazioni derivanti dalla gestione del suo 
patrimonio personale”: tuttavia, “non [poteva] comunque essere personalmente citato in 
giudizio, essendo a tal fine rappresentato da un funzionario, generalmente individuato 
nei vari ordinamenti con l’intendente della lista civile” (CAVINO, L’irresponsabilità del 
Capo dello Stato, Milano, 2008, 32). 
11
 Cfr. ERSKINE MAY, Treatise on the law, Privileges Proceedings and Usage of 
Parliament, London, 1950, 94; analogamente STUBB, The Constitutional History of 
England, II, Oxford, 1906, 515. 
12
 GIUPPONI, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, Torino, 2005, 49. 
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dichiarazione su qualsiasi oggetto o materia del Parlamento che ivi sia 
discussa, debba essere nulla e priva di effetto”13. 
Negli anni successivi, nell’ambito dell’accesa lotta politica tra Corona e 
Parlamento, la dinastia Stuart tentò a più riprese di ridimensionare le 
prerogative14, ritenute da Giacomo I una mera concessione reale, 
“piuttosto una tolleranza che un diritto ereditario”, ma incontrò la 
veemente reazione delle Camere, che ne rivendicavano il godimento 
alla stregua di diritti inviolabili, “as a matter of tradition rather than by 
virtue of a privilege sought and obtained”15: in particolare, con la 
Protestation del 1621, la House of Commons (ri)affermò che “ogni 
membro, per tutto ciò che a lui piacesse dire o su cui volesse ragionare 
in quanto alle leggi, o a qualsiasi materia relativa alle operazioni del 
Parlamento, avesse a ritenersi libero da ogni impeachment, 
incarcerazione o molestia, fuor della censura della Camera stessa”16. 
                                                 
13
 Cfr. ERSKINE MAY, Treatise on the law, Privileges Proceedings and Usage of 
Parliament, London, 1950, 95. Tra le reazioni poste in essere dal Parlamento di fronte ai 
tentativi regi di circoscrivere le immunità, si ricorda la petition con cui nel 1523 lo 
speaker Thomas More chiese alla Corona di “interpretare le parole di qualsiasi [membro 
delle Camere] in assoluta buona fede, per quanto goffamente … espresse, al fine di 
perseguire efficacemente il bene del suo regno”.  
14
 Ad esempio, nel 1573 la regina Elisabetta I fece arrestare il membro della House of 
Commons Wentworth, del quale  non si seppe più nulla, reo di essersi ribellato al divieto 
di discutere questioni attinenti agli affari religiosi senza il consenso della Corona. 
15
 Cfr. ERSKINE MAY, Treatise on the law, Privileges Proceedings and Usage of 
Parliament, London, 1950, 69. 
16
 Cfr. HATSELL, Precedents and proceedings in the House of Commons, Dublin, 1786, 
79. Come ricorda ERSKINE MAY, Treatise on the law, Privileges Proceedings and Usage 
of Parliament, London, 1950, 96, di fronte a tale rivendicazione il Re sciolse il 
Parlamento, arrestò gli autori della “rivolta” e fece cancellare la Protestation dai 
resoconti parlamentari. 
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Nel 1641 la Camera dichiarò l’efficacia generale dello Strode’s Act, 
ritenuta non semplicemente una legge-provvedimento ad hoc, bensì 
una “legge dichiaratoria degli antichi e necessari diritti e privilegi del 
Parlamento”17, ottenendo così l’annullamento della sentenza (giudicata 
“against the law and privilege of Parliament”) con cui Carlo I aveva 
fatto multare ed arrestare i deputati Elliot, Hollis e Valentine dalla 
Corte del Banco Reale per “seditious words spoken in the Commons 
and for tumult in the House”18: mezzo secolo più tardi l’insindacabilità 
parlamentare si liberò definitivamente di qualsiasi parvenza di 
concessione regia e venne ufficialmente e solennemente proclamata 
all’art. 9 del Bill of Rights del 1689, nel quale si statuì che “the freedom 
of speech, and debates or proceedings in Parliament, ought not be 
eached or questioned in any court or place out of Parliament”19.  
                                                 
17
 Come rileva CAVINO, Convenzioni e consuetudini costituzionali (voce), in Dig. disc. 
pubbl., Torino, Agg.-2010, 48, fino alla gloriosa rivoluzione la secolare contrapposizione 
tra Corona e Parlamento “si sviluppa in una dinamica di rapporti di fatto rispetto ai quali 
le fonti positive, solo sostanzialmente costituzionali … vengono intese come bilanci 
provvisori”: proprio questo “rapporto tra fatti normativi ed atti positivi” costituisce il 
fondamento della Costituzione del Regno Unito, sotto questo profilo “premoderna”, 
essendo composta da “un nucleo di atti legislativi, gli statutes, formalmente ordinari … 
cui un nucleo di norme consuetudinarie, le customary rules, attribuisce natura 
sostanzialmente costituzionale”. 
18
 Cfr. CHAFETZ, Democracy’s privileged few. Legislative privilege and democratic 
norms in the British and American constitutions, Yale, 2007, 69; BRADLEY-EWING, 
Constitutional and amministrative law, London, 1997, 235; DOUGLAS, An Almanc of 
Liberty, New York, 1954, 266; ERSKINE MAY, Treatise on the law, Privileges 
Proceedings and Usage of Parliament, London, 1950, 96. 
19
 Per alcune recenti applicazioni dell’art. 9 del Bill of Rights del 1689 da parte della 
giurisprudenza inglese, cfr. BUONOMO, I conflitti sulle immunità parlamentari, tra storia 
e cronaca, in www.academia.eu, 2012 e MARTINO, Immunità parlamentari e Bill of 
Rights 1689: il confine mobile tra Legislativo e Giudiziario nel Regno Unito, in 
www.dpce.it, 2011, 2.  
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L’esperienza inglese qui brevemente richiamata influenzò 
notevolmente altri ordinamenti, che circa un secolo dopo l’emanazione 
del Bill of Rights proclamarono in termini analoghi l’insindacabilità dei 
membri del Parlamento: così, nel giro di pochi anni, con l’art. 1, sez. 
VI, della Costituzione di Philadelphia del 1787 il Congresso degli Stati 
Uniti stabilì che “for any speech or debate in either House, they shall 
not be questioned in any other place”20 e con l’art. 7, sez. V, della 
Costituzione del 1791 i rivoluzionari francesi sancirono che “les 
représentants de la Nation sont inviolables: ils ne pourront être 
recherchés, accusés ni jugés en aucun temps pour ce qu’ils auront dit, 
écrit ou fait dans l’exercice de leurs fonctions de représentants”21.  
Inoltre, al fine di “vedersi riconosciute le stesse prerogative di 
sacralità e inviolabilità che avevano caratterizzato la persona del 
Re”22, i rivoluzionari d’oltralpe riconobbero ai membri dell’Assemblea 
Nazionale anche l’inviolabilità23, ritenendo tale forma di immunità 
                                                 
20
 Sull’origine storica e lo sviluppo delle immunità parlamentari negli Stati Uniti, cfr. 
CHAFETZ, Democracy’s privileged few. Legislative privilege and democratic norms in the 
British and American constitutions, Yale, 2007, 87; TRIBE, American constitutional law, 
I, New York, 2000, 1011 e DI MUCCIO, Le immunità parlamentari negli Stati Uniti 
d’America, in Dir. soc., 1989, 435. 
21
 Sull’origine storica e lo sviluppo delle immunità parlamentari in Francia, cfr. CALVO, 
L’immunité parlementaire en droit français, in Les Petites Affiches, 1995, 114, 7; ISAR, 
Immunités parlementaires ou impunité du parlementaire? in Revue française du droit 
constitutionnel, 1994, 675; SOULIER, L’inviolabilité parlementaire en droit français, 
Paris, 1966 ed in tempi risalenti ESMEIN, Elements de droit constitutionnel français et 
comparé, Paris, 1909. 
22
 CERASE, Sviluppi e contrasti in materia d’insindacabilità parlamentare, in Cass. pen., 
2003, 1763. 
23
 All’art. 8 della Costituzione del 1791 si stabilì che “essi potranno, per fatti criminali, 
essere arrestati in flagranza di delitto, o per mandato d’arresto, ma di ciò sarà dato 
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processuale - estranea all’esperienza di common law24 - necessaria per 
realizzare compiutamente la separazione tra poteri formulata da 
Montesquieu e tutelare pienamente il potere legislativo dalle ingerenze 
dei poteri dell’ancien régime ancora funzionanti, come quello 
giudiziario25: come ebbe a dichiarare Robespierre in un celebre 
discorso del 25 giugno 1789, “è impossibile, senza rinunciare a tutte le 
regole di una buona Costituzione, senza rovesciare l’edificio delle 
libertà pubbliche, immaginare che qualunque Tribunale possa, senza 
preliminare consenso della Nazione, incriminare e giudicare un 
deputato”, altrimenti “questo Tribunale sarà arbitro del loro destino … 
distrutta l’inviolabilità, l’indipendenza dei rappresentanti della 
nazione non esiste più”26. 
 
                                                                                                                         
avviso, senza ritardo, al Corpo legislativo; e il procedimento non potrà essere continuato 
se non dopo che il Corpo Legislativo avrà deciso che vi ha luogo a procedere”. 
24
 In effetti, in Inghilterra l’immunità dagli arresti “si affermò tradizionalmente solo in 
relazione alla giurisdizione civile, risultando strettamente collegata all’istituto 
dell’arresto per debiti” (GIUPPONI, Le immunità della politica. Contributo allo studio 
delle prerogative costituzionali, Torino, 2005, 51; cfr. anche ERSKINE MAY, Treatise on 
the law, Privileges Proceedings and Usage of Parliament, London, 1950, 101) e fu 
sempre confermata dallo Statute di Enrico IV del 1404 sino all’abolizione tout court 
dell’arresto per debiti, avvenuta nel 1869 con il Debtors Act. 
25
 Per l’influenza di Montesquieu sullo sviluppo delle immunità in Francia, cfr. MICELI, 
Immunità parlamentari (voce), in Enc. giur. it., Milano, 1902, 117. 
26
 In realtà, le proclamate immunità, sottoposte all’arbitrio di contingenti maggioranze 
assembleari, si rilevarono ben presto mere affermazioni di principio, travolte 
dall’instabilità politica e dal feroce dispotismo che portò alla ghigliottina i traditori della 
Repubblica, tant’è che in conseguenza degli abusi del governo dei giacobini, nel periodo 
del Terrore l’inviolabilità fu abolita in nome dell’uguaglianza e fu poi ripristinata dai 
termidoriani con la Costituzione dell’anno III, sotto la minaccia dei sanculotti. Su tale 
evoluzione, cfr. ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia 
costituzionale, Torino, 1979, 12. 
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B. L’ESPERIENZA ITALIANA 
Risentendo della tradizione francese, quasi tutte le Costituzioni italiane 
del periodo napoleonico e risorgimentale riconobbero ai membri del 
potere legislativo l’insindacabilità27 ed altre diverse forme di garanzie 
penali (come il divieto di arresto, il foro speciale, la detenzione in 
luogo diverso dalle prigioni ordinarie)28: in particolare, lo Statuto 
                                                 
27
 Cfr. l’art. 57 della Costituzione della Repubblica di Bologna del 1796; l’art. 133 della 
Costituzione della Repubblica Cispadana del 1797; l’art. 127 della Costituzione del 
popolo ligure del 1797; l’art. 108 della I Costituzione della Repubblica Cisalpina del 
1797; l’art. 112 della II Costituzione della Repubblica Cisalpina del 1798; l’art. 112 della 
Costituzione della Repubblica Romana del 1798; l’art. 108 della Costituzione della 
Repubblica Napoletana del 1799; l’art. 58 della III Costituzione della Repubblica 
Cisalpina del 1800; l’art. 91 della IV Costituzione della Repubblica Cisalpina del 1801; 
l’art. 105 della Costituzione della Repubblica Italiana del 1802; l’art. 46 della 
Costituzione della Repubblica Settinsulare del 1803; il § 1 capo XVI della Costituzione 
di Sicilia del 1812; l’art. 129 dello Statuto del Regno di Napoli del 1815; l’art. 121 della 
Costituzione del Regno delle due Sicilie del 1820; l’art. 128 della Costituzione di Spagna, 
adottata dal Piemonte nel 1821; l’art. 41 della Costituzione del Regno delle due Sicilie 
del 1848; l’art. 17 dello Statuto fondamentale del Regno di Sicilia del 1848; l’art. 30 
dello Statuto dello Stato della Chiesa del 1848; l’art. 36 dello Statuto del Granducato di 
Toscana del 1848; l’art. 79 del Progetto di Costituzione di Rosmini del 1848; l’art. 44 
dell’Atto costituzionale di Gaeta per la Sicilia del 1849; l’art. 26 della Costituzione della 
Repubblica Romana del 1849. Non fanno invece menzione di tale garanzia la Forma di 
Governo repubblicano provvisorio per il Piemonte del 1796, la Costituzione provvisoria 
della Repubblica di Lucca del 1799, la Costituzione della Repubblica di Lucca del 1801, 
lo Statuto costituzionale dello Stato di Lucca del 1805, lo Statuto costituzionale del 
Regno di Napoli e Sicilia del 1808, la Costituzione delle Isole Jonie del 1818, la 
Costituzione delle Province unite italiane del 1831 e le Basi di una Costituzione per il 
Ducato di Parma del 1848. 
28
 Cfr. l’art. 58 della Costituzione della Repubblica di Bologna del 1796; gli artt. 134, 
135, 136, 137 della Costituzione della Repubblica Cisapadana del 1797; gli artt. 128, 129, 
130, 131 della Costituzione della Repubblica ligure del 1797; gli art. 110, 111, 112, 113 
della I Costituzione della Repubblica Cisalpina del 1797; gli artt. 113, 114, 115 della II 
Costituzione della Repubblica Cisalpina del 1798; gli artt. 113, 114, 115 della 
Costituzione della Repubblica romana del 1798; gli artt. 109, 110, 111, 112 della 
Costituzione della Repubblica napoletana del 1799; l'art. 59 della III Costituzione della 
Repubblica Cisalpina del 1800; l’art. 92 della IV Costituzione della Repubblica Cisalpina 
del 1801; l’art. 106 della Costituzione della Repubblica italiana del 1802; l’art. 46 della 
Costituzione della Repubblica Settinsulare del 1803; il § 3 del capo XVI della 
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Albertino del 1848 recepì tali immunità - risalenti ad “uso 
immemorabile”29 - con l’immediatezza che caratterizza istituti ben 
radicati nella coscienza giuridica, tant’è che “dell’introduzione nella 
novella Carta costituzionale non [v’è] traccia nei verbali che 
registrarono i lavori del Consiglio di conferenza, che era stato a ciò 
appositamente istituito”30. 
Quanto all’insindacabilità, l’art. 51 stabiliva che “i senatori ed i 
deputati non sono sindacabili per ragione delle opinioni da loro 
emesse e dei voti dati nelle Camere”, limitando la garanzia alla sola 
attività intra moenia, nel rispetto del criterio spaziale: infatti, come 
chiarito dai commentatori dell’epoca, “è per ciò che dice o fa nell’aula 
parlamentare che il legislatore è immune da ogni responsabilità legale, 
e siccome l’irresponsabilità per quanto giusta è pur sempre 
un’eccezione al diritto comune, così non è lecito in alcun modo 
interpretare estensivamente il privilegio, applicandolo a casi che dalla 
legge stessa che lo consacra non siano tassativamente determinati”, 
sicché “l’azione esterna del deputato o del senatore, per quanto si 
                                                                                                                         
Costituzione di Sicilia del 1812; gli artt. 130, 131 dello Statuto del Regno di Napoli del 
1815; gli artt. 1, 2, capo VII, sez. I, della Costituzione delle Isole Jonie del 1818; l’art. 
121 della Costituzione del Regno delle due Sicilie del 1820; l’art. 128 della Costituzione 
spagnola, adottata dal Piemonte del 1821; l’art. 41 della Costituzione del Regno delle due 
Sicilie del 1848; l’art. 17 dello Statuto Fondamentale del Regno di Sicilia del 1848; l’art. 
30 dello Statuto dello Stato della Chiesa del 1848; l’art. 35 dello Statuto del Granducato 
di Toscana del 1848; l’art. 89 del Progetto di Costituzione di Rosmini del 1848; l’art. 27 
della Costituzione della Repubblica romana del 1849.  
29
 RACIOPPI-BRUNELLI, Commento allo Statuto del Regno, Torino, 1909, 38; cfr. anche 
MICELI, Immunità parlamentari (voce), in Enc. giur. it., Milano, 1902, 117. 
30
 RACIOPPI-BRUNELLI, Commento allo Statuto del Regno, Torino, 1909, 547. 
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voglia ritenere dipendente dal mandato legislativo di cui è investito, 
non è protetta dal privilegio, bensì è soggetta al diritto comune”31. 
Quanto all’inviolabilità, l’art. 37 prevedeva per i senatori il divieto 
degli arresti “fuori del caso di flagrante delitto … se non in forza di un 
ordine del Senato”, mentre l’art. 45 sanciva, per i membri della Camera 
elettiva, che “nessun deputato può essere arrestato, fuori del caso di 
flagrante delitto, nel tempo della sessione, né tradotto in giudizio in 
materia criminale, senza il previo consenso della Camera”32, fermo 
restando il  divieto di arresto per debiti sancito dall’art. 46, diventato 
lettera morta dopo l’abolizione dell’arresto per debiti avvenuta in via 
generale nel 1877. 
Inoltre, i senatori godevano altresì della cd. giurisdizione domestica 
disciplinata dal citato art. 37, che attribuiva al Senato stesso costituito 
in Alta Corte di Giustizia l’esclusiva competenza a “giudicare dei reati 
imputati ai suoi membri”, in ossequio al principio sancito nella Magna 
                                                 
31
 ZANICHELLI, Questioni intorno all’art. 51 dello Statuto, in Riv. dir. pubbl., 1891, 647. 
32
 Sull’art. 45 dello Statuto, cfr. SIOTTO PINTOR, Di una nuova interpretazione dell’art. 
45 dello Statuto, in Riv. dir. pubbl. e amm. it., 1909, 322; RACIOPPI, Sulla interpretazione 
dell’art. 45 dello Statuto, in Giur. it., 1903, 169; MIRABELLI, L’articolo 45 dello Statuto 
nel Parlamento italiano, in Nuova Antologia, 1903, 431; ARANGIO-RUIZ, Intorno all’art. 
45 dello Statuto, in Arch. dir. pubbl. e amm. it., 1903, 130; ZANICHELLI, Intorno all’art. 
45 dello Statuto, in Studi Senesi, 1903, 290; D’ITALIA, Se la prerogativa parlamentare, di 
cui all’art. 45 dello Statuto, abbia efficacia anche riguardo a deputati militari, Milano, 
1896, 12; CRISAFULLI, La guarentigia dei deputati nei procedimenti penali, in Arch. dir. 
pubbl., 1894, 10, 249 e 401; GENALA, Del deputato condannato, in Rass. scienze soc. e 
polit., 1892, 322; ORLANDO, Competenza del potere giudiziario sull’interpretazione 
dell’art. 45 dello Statuto: se la prerogativa si estenda al giudizio per contravvenzioni, in 
Arch. dir. pubbl., 1891, 387; BARZILAI, L’articolo 45 dello Statuto. La guarentigia dei 
deputati nei procedimenti penali, Torino, 1887, 25; TEMPIA, Una pagina di patologia 
politica, in Rass. scienze soc. e polit., 1884, 26; PALMA, Ancora sul voto del 9 febbraio 
sui privilegi parlamentari, in Rass. scienze soc. e polit., 1884, 64. 
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Charta libertatum secondo cui i baroni non potevano essere giudicati 
“nisi per legalem judicium parium quorum vel per legem terrae”33. 
Orbene, se in Inghilterra le immunità “si andavano abbastanza 
precisando e restringendo con l’evoluzione del sistema costituzionale”, 
al contrario in Italia “assumevano un grande sviluppo … allagandosi 
mano mano e diventando anche meno precise, sia colle successive 
modificazioni dei testi, sia soprattutto con l’opera delle interpretazioni 
e della giurisprudenza parlamentare”34: in effetti la Commissione 
Mancini, con la relazione 30 luglio 1870, giudicò “riservata a ciascuna 
Assemblea la decisione delle controversie che insorgano sulla 
ricognizione dei limiti, dell’estensione e dell’applicabilità delle 
prerogative d’inviolabilità dei propri membri”35. 
Com’è noto, durante il fascismo lo Statuto Albertino, formalmente in 
vigore, venne di fatto costantemente violato e lo stesso Mussolini non 
esitò a porlo “sul terreno dell’archeologia”, invitando i deputati a non 
                                                 
33
 Sulla giurisdizione domestica dei senatori, cfr. ARANGIO-RUIZ, Delle guarentigie 
costituzionali, Napoli, 1886, 207; NOCITO, Del Senato in Alta Corte di Giustizia. Studio 
teorico pratico, Bologna, 1872, 102; DRAGO, Sulla competenza del Senato del Regno per 
giudicare de’ reati imputati ai suoi membri, in Gazz. Trib. Genova, 1866, 47; VIGLIANI, 
Questioni sulla giurisdizione penale del Senato del Regno: art. 36, 37 e 47 dello Statuto, 
in Ann. giur. it., 1866, 42. 
34
 MICELI, Immunità parlamentari (voce), in Enc. giur. it., Milano, 1902, 118, secondo 
cui le immunità in Italia aveva acquisito “un’estensione che, sotto un certo aspetto, non 
avevano ancora avuto neppure in Inghilterra nel periodo della loro massima 
espansione”. 
35
 Cfr. atti parl., Camera, II sess. 1869-1870, Sull’interpretazione dell’articolo 45 dello 
Statuto costituzionale del Regno, doc. n. 2 ter. Più volte, tuttavia, anche dopo la citata 
Relazione Mancini, la magistratura rivendicò tale potere interpretativo, di natura 
essenzialmente giurisdizionale: cfr. Cass. Roma 18 giugno 1891, in La Legge, 1891, II, 
238; Trib. Firenze 15 novembre 1869, in Monit. Trib., 1869, I, 1149; Cass. Torino 8 
giugno 1854, in Giur. it., 1855, I, 131. 
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“fare la guardia al Santo Sepolcro … vuoto … perché l’Italia di oggi è 
profondamente diversa dall’Italia del 1848”36: in tale contesto, come 
riconosciuto dai giuristi dell’epoca, le immunità parlamentari andavano 
“nel loro funzionamento … interpretate ed esercitate secondo lo spirito 
e la lettera dell’ordinamento giuridico attuale nel quale si sono inserite 
e continuano a funzionare” sicché, venuto meno il dualismo tra 
Governo e Parlamento ed imposto il dovere di fedeltà ai deputati, non 
costituivano più “interna corporis dell’Assemblea”, bensì una 
“questione di altissimo interesse dello Stato” rimessa alla valutazione 
politica del potere esecutivo37.  
In realtà, le immunità erano ormai ridotte ad un mero simulacro, a nulla 
valendo a tutelare i membri delle assemblee legislative, quando non già 
annientati fisicamente, dalle minacce e violenze del regime, che 
impedivano loro di “parlare non prudentemente nè imprudentemente, 
ma parlamentarmente”, come disse l’On. Matteotti nel celebre discorso 
del 30 maggio 1924: in effetti, anche prima che si compiesse il 
processo di “fascistizzazione” dello Stato, “le istituzioni parlamentari 
rimasero formalmente immutate, ma sul funzionamento di esse operò di 
fatto, per ridurle alla mercé del dittatore, la violenza intimidatrice 
dello squadrismo”38. 
                                                 
36
 Cfr. atti parl., Senato, XXVII Legisl., tornata 12 maggio 1928. 
37
 CHIMENTI, Manuale di diritto costituzionale fascista, Torino, 1933, 318. 
38
 CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il Fascismo, in Aa.Vv., Il Centenario 
del Parlamento. 8 maggio 1848 – 8 maggio 1948, Roma, 1948, 266. 
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L’art. 51 dello Statuto si dimostrò quindi totalmente inefficace il 16 
novembre del 1922, quando al momento della presentazione del suo 
primo governo Mussolini minacciò di “fare di questa Aula sorda e 
grigia un bivacco di manipoli” e di “sprangare il Parlamento”39; il 15 
luglio del 1923, quando in sede di approvazione della legge Acerbo, 
mentre nelle tribune dell’emiciclo “le camicie nere ostentatamente si 
trastullavano con le pistole [e] i più faceti sguainavano il pugnale”40 il 
duce ricordò ai deputati che “dal vostro voto dipende in un certo senso 
il vostro destino”41; il 28 maggio del 1924, quando alla riunione 
inaugurale nella legislatura i banchi dell’opposizione vennero 
fisicamente accerchiati dalla maggioranza fascista42 e l’On. Matteotti 
pagò con la vita la denuncia delle irregolarità e delle violenze che 
avevano caratterizzato le elezioni; il 9 novembre del 1926, quando 
insieme agli illiberali “provvedimenti per la difesa dello Stato” adottati 
con il voto contrario di sei deputati selvaggiamente aggrediti nel 
Transatlantico, la Camera approvò all’unanimità la mozione Turati, 
dichiarando decaduti dal mandato 123 deputati aventiniani e 
comunisti,43. 
                                                 
39
 Cfr. atti parl., Camera, XXVI Legisl., tornata 16 novembre 1922. 
40
 LUSSU, Marcia su Roma e dintorni (1931), Torino, 2006, 168. 
41
 Cfr. atti parl., Camera, XXVI Legisl., tornata 15 luglio 1923. 
42
 Cfr. atti parl., Camera, XXVII Legisl., tornata 28 maggio 1924. 
43
 In realtà, nessuna disposizione statutaria e regolamentare giustificava un simile 
provvedimento, “illegittimo sul piano costituzionale e contraddittorio dal punto di vista 
della sua motivazione politica” (GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia 1848-1948, 
Bari, 1981, 360).  
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Con la riforma elettorale del 1928, volta ad “esclude[re] dalla Camera 
qualsiasi opposizione di carattere politico, segna[ndo] il definitivo 
distacco del regime fascista dal regime retto dallo Statuto”44, si 
realizzò l’ideale di “un Parlamento di servi sciocchi, che a qualsiasi 
furfanteria del governo onnipotente siano pronti a rispondere con un 
voto per acclamazione”45 e la nuova Camera divenne “un’emanazione 
del Capo del Governo, che in quanto Duce del Fascismo, aveva il 
controllo integrale del Gran Consiglio ... ridott[a] al rango di 
collaboratric[e] nell’esercizio della funzione legislativa”46: così, se 
durante la XXVII legislatura, anche dopo il ritiro degli aventiniani, 
“qualche vivace scontro oratorio si ebbe ancora in quell’aula tra la 
maggioranza e il gruppo degli oppositori liberali e raffiche di invettive 
furono animosamente respinte dai pochi superstiti comunisti”, la 
XXVIII legislatura portò l’unanimità e “la grigia e monotona 
atmosfera del conformismo”, dato che “abolita l’opposizione … quei 
quattrocento deputati, fabbricati in serie come i soldatini di piombo, 
non avevano niente da dire, non tra loro, perché non avevano bisogno 
di discutere per persuadersi di quelle verità assiomatiche di cui tutti 
                                                 
44
 Così si esprimeva il vecchio liberale Giolitti, che fu tra i soli 15 deputati che votarono 
contro tale riforma (atti parl., Camera, XXVII Legisl., tornata 16 marzo 1928). 
45
 CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il Fascismo, in Aa.Vv., Il Centenario 
del Parlamento. 8 maggio 1848 – 8 maggio 1948, Roma, 1948, 272. 
46
 SCOTTI, Il Fascismo e la Camera dei deputati: I. La Costituente fascista (1922-1928), 
in Boll. inf. cost. e parl., 1984, 163. 
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erano già convinti, non al Paese, perché per parlare ad esso bastava 
una voce sola”47. 
Oltre alle violenze ed intimidazioni, a rendere ancora meno “libero” il 
deputato contribuì poi l’intenso potere disciplinare attribuito al 
segretario del Partito Nazionale Fascista su tutti gli iscritti, dal quale 
poteva scaturire, in caso di espulsione dal partito, la decadenza 
dell’ufficio parlamentare ai sensi dell’art. 29 del Regolamento della 
Camera, a causa della sopravvenuta perdita di un requisito necessario 
alla designazione del candidato. 
La breve analisi sin qui svolta, certamente in modo non esaustivo, 
dell’esperienza fascista dimostra come le immunità non siano di per sé 
sufficienti a garantire l’autonomia dei consessi legislativi in un sistema 
in cui non trovino effettivo riconoscimento “principi supremi” di ogni 
ordinamento democratico-liberale, quali i diritti inviolabili e le libertà 
fondamentali dell’uomo, l’uguaglianza, la legalità, nonché le altre 
guarentigie parlamentari, quali l’autonomia regolamentare e contabile, 
gli interna corporis, i poteri d’ordine delle sedute, l’immunità di sede, 
il divieto di mandato imperativo: ne è riprova il drammatico processo 
di Verona, all’esito del quale il 10 gennaio del 1944 sei firmatari dello 
storico ordine del giorno Grandi furono fucilati dalle autorità di Salò48, 
sebbene il vigente art. 9 della legge n. 2693/1928, prevedesse che 
                                                 
47
 CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il Fascismo, in Aa.Vv., Il Centenario 
del Parlamento. 8 maggio 1848 – 8 maggio 1948, Roma, 1948, 294. 
48
 In seguito alla condanna emessa dal Tribunale straordinario speciale istituito ad hoc ex 
post facto, dopo appena due giorni di istruttoria svolti in un clima di assoluta 
intimidazione. 
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“nessun membro del Gran Consiglio può essere arrestato salvo il caso 
di flagrante reato, né sottoposto a procedimento penale, né 
assoggettato a provvedimenti di polizia, senza l’autorizzazione del 
Gran Consiglio”49. 
 
C. I LAVORI DELL’ASSEMBLEA COSTITUENTE 
Alla restaurazione dell’ordinamento democratico le prerogative 
parlamentari erano già saldamente entrate a far parte della tradizione 
giuridico-politica italiana, tant’è che nel periodo transitorio 
insindacabilità ed inviolabilità furono previste prima per i membri della 
Consulta nazionale ex art. 4 del D.Lgt. n. 539/1945 e poi per i deputati 
all’Assemblea Costituente ex art. 81 del D.Lgt. n. 74/1946: la loro 
conferma nella Costituzione repubblicana, in forme non dissimili dalle 
precedenti, fu un fatto pressoché scontato ed il dibattito si esaurì nelle 
sedute del 19 settembre 1946 e del 10 ottobre 1947, avendo ad oggetto 
quasi esclusivamente aspetti marginali e di mero rilievo tecnico50. 
                                                 
49
 Per un altro caso di palese violazione delle prerogative parlamentari, si pensi alla legge 
francese che, all’indomani della liberazione dall’occupazione nazista, dichiarò 
ineleggibili i membri dell’Assemblea nazionale che il 10 luglio 1940 avevano votato, 
riuniti presso il casinò di Vichy, il conferimento dei pieni poteri al maresciallo Pétain. 
50
 Cfr. FAGIOLO, La costituzione della Repubblica italiana (L’iter parlamentare articolo 
per articolo), Roma, II, 1993, 851; LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le 
Camere, II, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1986, 187 e Camera dei Deputati (cur.), La 
Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori dell’Assemblea costituente, Roma, 
1970, 1043 e 3208. 
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Nella prima seduta, all’esito di un dibattito concentrato esclusivamente 
sull’inviolabilità51, l’On. Mortati propose di aggiungere che “i deputati 
non possono essere chiamati a rispondere in via giudiziaria o 
disciplinare dei voti o delle opinioni espressi nell’esercizio delle loro 
funzioni. Una responsabilità per le dichiarazioni formulate non può 
essere fatta valere se non dalla stessa Camera”52: stupisce che 
l’insindacabilità venne in rilievo soltanto in un secondo momento, ma 
probabilmente essa “non era stata contemplata nelle proposte 
originarie proprio perché ritenuta un principio del tutto ovvio”, tant’è 
che la proposta Mortati “introduceva la menzione dell’immunità per 
limitarla, ammettendo esplicitamente la sottoposizione dei 
parlamentari a procedimento disciplinare interno per le dichiarazioni 
formulate, al tempo stesso per meglio definirla con l’esclusione di ogni 
tipo di diversa responsabilità, anche non giudiziaria”53. 
Allo scopo di limitarne l’estensione, l’On. Leone propose di 
circoscrivere espressamente tale immunità alle sole dichiarazioni 
“concernenti l’attività politica o parlamentare”, ma l’emendamento fu 
                                                 
51
 In effetti, le proposte degli On. Conti e Mortati da cui presero le mosse i lavori della 
Sottocommissione concernevano unicamente l’inviolabilità ed il relativo dibattito si 
concentrò soltanto su questioni tecniche controverse (già discusse nel periodo statutario) 
quali l’estensione dell’immunità all’intervallo tra le sessioni, la necessità 
dell’autorizzazione all’arresto in esecuzione di giudicato penale, la delimitazione dei casi 
di flagranza di reato e l’estensione spaziale dell’immunità al domicilio del deputato (cfr. 
atti parl., Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, II 
Sottocommissione, resoconto sommario della seduta di giovedì 19 settembre 1946). 
52
 Sull’apporto di Mortati al dibattito nella Costituente, cfr. CARETTI, Immunità 
parlamentari e ruolo del Parlamento nel contributo di Costantino Mortati, in Il pensiero 
giuridico di Costantino Mortati, a cura di Galizia-Grossi, Milano, 1990. 
53
 LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, 
Bologna-Roma, 1986, 190. 
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respinto, essendo all’uopo sufficiente il riferimento a “voti ed opinioni 
espresse nell’esercizio delle funzioni”, come ricordato dallo stesso 
Presidente della Sottocommissione Terracini. 
Fedele alle previsioni dello Statuto, l’On. Perassi suggerì di introdurre 
l’ulteriore inciso “nella Camera”, allo scopo di delimitare in senso 
spaziale l’immunità alla sola attività intra moenia, ma incontrò 
l’opposizione dell’On. Lussu, secondo cui un “deputato è sempre 
nell’esercizio delle sue funzioni”.  
Infine, l’On. Calamandrei chiese di specificare che l’insindacabilità 
escludeva anche la “responsabilità civile” dei parlamentari, ma 
l’emendamento non passò poiché si ritenne sufficientemente ampia ed 
onnicomprensiva l’espressione “in via giudiziaria”, con cui la 
Sottocommissione - come disse il Presidente Terracini - “ha escluso la 
possibilità di un’azione di risarcimento da parte di un cittadino per la 
responsabilità civile di un deputato”54.  
La Sottocommissione non approvò invece la seconda parte 
dell’emendamento Mortati relativa alla responsabilità disciplinare dei 
parlamentari nei confronti della Camera, ritenuta dallo stesso 
proponente “superflua” e chiamò quindi l’Assemblea ad esprimersi sul 
seguente testo: “i membri del Parlamento non possono essere chiamati 
a rispondere delle opinioni e dei voti espressi nell’esercizio delle loro 
funzioni”. 
                                                 
54
 Cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, II 
Sottocommissione, resoconto sommario della seduta di giovedì 19 settembre 1946. 
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Nella seconda seduta, dopo la discussione sull’inviolabilità55, l’On. 
Mortati suggerì una formulazione più specifica dell’insindacabilità, allo 
scopo di “chiarire che la responsabilità cui si è sottratti è quella che ha 
carattere giuridico, sia penale che civile e amministrativo”, senza che 
“si sia irresponsabili anche politicamente”56: l’emendamento fu però 
ritirato per la ferma opposizione del Presidente Ruini, che ritenne 
inopportuna una casistica particolareggiata, visto che “la Costituzione 
non è soltanto un codice od una legge, è qualcosa di più, le sue parole 
hanno un valore che è anche etico politico, di portata giuridica, ma in 
un senso più ampio [e] che in diritto pubblico hanno vigore anche 
principi e criteri generali”57. 
In seguito all’approvazione degli emendamenti degli On. Mortati e 
Colitto, rispettivamente volti a sostituire le parole “chiamati a 
rispondere delle” con le parole “perseguiti per le” ed a sostituire la 
formula “delle opinioni e dei voti espressi” in “delle opinioni espresse 
                                                 
55
 Per quanto riguarda l’inviolabilità, il testo elaborato dalla Sottocommissione fu 
lievemente modificato dagli emendamenti degli On. Ghidini e Stamapacchia, volti a 
migliorare l’equivoca formulazione sulla flagranza di reato ed a sottoporre la 
perquisizione personale agli stessi limiti previsti per quella domiciliare: cfr. atti parl., 
Assemblea Costituente, Assemblea Plenaria, resoconto sommario della seduta 
pomeridiana di venerdì 10 ottobre 1947. 
56
 L’On. Mortati proponeva il seguente testo: “i membri del Parlamento non possono 
essere perseguiti in via giudiziaria, né amministrativa né disciplinare, per le opinioni 
politiche espresse e i voti dati nell’esercizio delle loro funzioni” (cfr. atti parl., 
Assemblea Costituente, Assemblea Plenaria, resoconto sommario della seduta 
pomeridiana di venerdì 10 ottobre 1947). 
57
 In effetti, l’On. Ruini riteneva maggiormente “opportuno conservare la vecchia dizione 
«rispondono»”, la cui portata sarebbe stata svalutata dalla “casistica minuta” 
ell’emendamento Mortati (cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Assemblea Plenaria, 
resoconto sommario della seduta pomeridiana di venerdì 10 ottobre 1947). 
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e dei voti dati”, il primo comma dell’art. 65 - diventato in sede di 
coordinamento l’art. 68, con lievissime modifiche di tipo stilistico - 
prevedeva che “i membri del Parlamento non possono essere perseguiti 
per le opinioni espresse e i voti dati nell’esercizio delle loro 
funzioni”58. 
Come per i parlamentari, l’intero dibattito sulle prerogative dei 
consiglieri regionali fu esaurito dai Costituenti in due sole sedute, il 30 
novembre 1946 ed il 16 luglio 1947, con un confronto ancora più 
limitato, anche perché non fu nemmeno discussa l’opportunità di 
introdurre l’inviolabilità59. 
Nella prima seduta, senza motivare la proposta (ed anzi dichiarando che 
essa “non [ha] bisogno di illustrazioni”), l’On. Perassi suggerì di 
prevedere che “i membri dell’Assemblea regionale non possono essere 
chiamati a rispondere delle opinioni e dei voti espressi nell’esercizio 
delle loro funzioni”, anche perché “una disposizione dello stesso tenore 
è stata già inserita nello Statuto siciliano, e non sarebbe giustificato un 
trattamento diverso ai membri delle altre Assemblee regionali”: 
decisamente contrario fu il Presidente Terracini, secondo cui le 
immunità delle Camere “hanno una loro giustificazione nel carattere 
squisitamente politico di quegli organi legislativi, mentre le Assemblee 
regionali, secondo la configurazione che hanno avuta nel progetto, 
                                                 
58
  Cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Assemblea Plenaria, resoconto sommario della 
seduta pomeridiana di venerdì 10 ottobre 1947. 
59
 Cfr. FAGIOLO, La costituzione della Repubblica italiana (L’iter parlamentare articolo 
per articolo), Roma, 1993 e Camera dei Deputati (cur.), La Costituzione della Repubblica 
nei lavori preparatori dell’Assemblea costituente, Roma, 1970, 2665. 
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sono investite di una funzione legislativa, ma non per questo assumono 
un carattere politico”, sicché il riconoscimento di tale prerogativa 
avrebbe il negativo effetto di “politicizzare [le assemblee regionali] 
ponendole così sullo stesso piano di quella nazionale”60. 
Insistendo nell’emendamento ritenuto “indispensabile”, l’On. Perassi 
sottolineò come “tale garanzia non [andasse] tanto concessa 
nell’interesse del singolo, quanto allo scopo del buon funzionamento 
dell’organo collegiale”: infatti, lungi dal “parificare i membri 
dell’Assemblea regionale ai Deputati del Parlamento”, 
l’insindacabilità mira soltanto a “dare ai primi la sicurezza di non 
essere, ad esempio, sottoposti a procedimento disciplinare, se 
impiegati pubblici, quando, pronunziando un discorso, rivolgano delle 
accuse ad un membro dalla Deputazione regionale, o ad un qualsiasi 
funzionario regionale”, dato che “se un Deputato regionale, in una 
interpellanza, vuole esporre dei fatti relativi alla amministrazione in 
carica, deve essere libero di manifestare il proprio pensiero e coperto 
di immunità”61. 
A sostegno della proposta si schierarono, tra gli altri, l’On. Zuccarini, 
secondo cui tale immunità “non è … concessa in quanto si riconosca 
agli uomini politici una posizione di privilegio nei confronti degli altri, 
ma unicamente allo scopo di garantire il libero esercizio delle funzioni 
                                                 
60
 Cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, II 
Sottocommissione, resoconto sommario della seduta di sabato 30 novembre 1946. 
61
 Cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, II 
Sottocommissione, resoconto sommario della seduta di sabato 30 novembre 1946. 
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di cui sono investiti”, e l’On. Lami Starnuti, il quale ravvisò “nella 
disposizione una garanzia di libertà per la discussione nelle Assemblee 
regionali”, escludendo che “le discussioni in tale sede abbiano un 
carattere esclusivamente amministrativo, perché la politica spesso 
affiora in ogni discussione”62. 
Nella seconda seduta, l’Assemblea sancì a larghissima maggioranza e 
senza discussione che “i consiglieri regionali non possono essere 
chiamati a rispondere delle opinioni e dei voti espressi nell’esercizio 
delle loro funzioni”63: tale formulazione, dopo il coordinamento ad 
opera del Comitato di Redazione, andò a costituire il comma 4 dell’art. 
122 della Costituzione.  
Salvo qualche isolata voce contraria64, giurisprudenza e dottrina hanno 
sempre negato recisamente ogni ipotesi di estensione dell’inviolabilità 
parlamentare65, escludendo che “la mancata concessione ai consiglieri 
                                                 
62
 Cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, II 
Sottocommissione, resoconto sommario della seduta di sabato 30 novembre 1946. 
63
 Cfr. atti parl., Assemblea Costituente, Assemblea Plenaria, resoconto sommario della 
seduta pomeridiana di mercoledì 16 luglio 1947. 
64
 Il riferimento è a COSSIGA, I membri dei consigli regionali godono dell’inviolabilità 
parlamentare, in Rass. dir. pubbl., 1950, II, 635; nello stesso senso, cfr. LA BARBERA, 
Lineamenti di diritto pubblico della Regione siciliana, Milano, 1965, 51; MONTALBANO, 
L’autonomia della Regione siciliana ed alcune questioni di diritto processuale penale, 
Palermo, 1952, 34. 
65
 Secondo Corte cost., 20 giugno 1964, n. 66, “non c’è principio o disposizione 
costituzionale che riconosca ai componenti dei Consigli regionali l’immunità quale 
risulta prevista dall’art. 68 della Costituzione per i membri del Parlamento … se si 
considera che l’immunità è conferma dell’indipendenza dell’organo nei confronti degli 
altri poteri e come essa getti luce su tutto il complesso delle garanzie costituzionali 
accordate alle Camere, è agevole dedurre dalla sua mancanza la dimostrazione che il 
sistema costituzionale non ha inteso attribuire all’Assemblea regionale quelle stesse 
prerogative che spettano al Parlamento”. Contrari all’applicazione dell’inviolabilità per i 
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regionali della immunità processuale costituisca una di quelle 
«lacune» in senso tecnico che sono la conditio sine qua non per 
l’ammissibilità del ricorso al procedimento di estensione analogica”: 
infatti, “l’omissione è stata volontaria” e, “se veramente il costituente 
avesse voluto concedere ai consiglieri regionali l’immunità 
processuale, si sarebbe limitato ad un semplice rinvio all’art. 68, 
invece ha introdotto una norma autonoma … con una formulazione 
parzialmente diversa”66. 
                                                                                                                         
consiglieri regionali, cfr. anche Corte cost., 17 aprile 1968, n. 24; Alta Corte siciliana, 20 
marzo 1951, n. 38; Cass. pen. sez. un. 10 dicembre 1949, in Foro pad., 1950, IV, 50, con 
nota di BATTAGLINI, Immunità parlamentari ed assemblee regionali e App. Catanzaro 23 
aprile 1949, in Giur. it., 1949, II, 362, con nota di PIERANDREI, Deputati regionali della 
Sicilia e immunità parlamentare. Nello stesso senso, in dottrina, cfr. CACCIAVILLANI, 
Sull’immunità dei consiglieri regionali e dei componenti la giunta regionale, in Giust. 
pen., 1973, 116; PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 
215; MARTINES, Consiglio regionale (voce), in Enc. dir., IV, Milano, 1961, 272; 
LOJACONO, Le prerogative dei membri del Parlamento (art. 68 della Costituzione), 
Milano, 1954, 60; MIELE, La Regione nella costituzione italiana, in Commentario 
sistematico della Costituzione italiana, diretto da Calamandrei-Levi, II, Firenze, 1950, 
256; SPATARO, Immunità parlamentare e deputati regionali, in Giust. sicil., 1950, III, 3; 
MARINA, Inestensibilità delle immunità parlamentari ai deputati delle assemblee 
regionali, in Giur. Compl. Corte Supr. Cass., 1949, I, 80. 
66
 DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 
655, il quale esclude altresì che “l’immunità processuale sia da considerare uno sviluppo 
logicamente consequenziale della immunità funzionale … quasi che l’una non possa 
andare senza l’altra”, vista “l’assoluta diversità di natura delle due forme di immunità” e 
considerato, specialmente, che mentre l’immunità sostanziale “è conforme alla logica 
dell’ordinamento e quindi non può non entrare in giuoco ogniqualvolta una condotta, 
malgrado la sua tipicità, è però atto di esercizio di funzione”, quella processuale 
obbedisce “ad esigenze di opportunità non necessariamente conformi alla logica 
dell’ordinamento [e] può benissimo mancare senza che nell’ordinamento stesso si 
manifesti una antinomia”. Che l’insindacabilità e l’inviolabilità formino un tutt’uno 
inscindibile, alla stregua di un’endiadi, è negato anche da GALEOTTI, L’irresponsabilità 
dei consiglieri regionali, in Scritti in onore di Mortati, Roma, 1977, 719, secondo cui “il 
fatto che, per i consiglieri regionali, la prerogativa dell’insindacabilità si presenti 
scompagnata da quella dell’immunità penale (la quale funge concretamente da bastione 
e cerniera di sicurezza della prima, nel caso dei membri di organi sovrani) non può 
essere tratto a significare che il costituente abbia inteso escludere, nei confronti dei 
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Non ha incontrato approvazione la recente proposta di revisione 
costituzionale dell’On. Giuseppe Cossiga - ispirata all’isolata tesi 
sostenuta dal padre oltre mezzo secolo fa - volta ad “estendere anche ai 
membri delle Assemblee e dei Consigli regionali le guarentigie previste 
per i membri del Parlamento”, considerata “la grande trasformazione 
intervenuta nell’attribuzione dei poteri dei Consigli regionali per 
effetto della devoluzione in senso federalista di larga parte delle 
competenze dello Stato alle regioni”67. 
 
D. L’ABUSO DELLE IMMUNITÀ E LA RIFORMA DEL 1993 
Durante le prime legislature, le prerogative parlamentari tutelarono 
soprattutto gli esponenti dell’opposizione dalla persecuzione per reati 
strettamente ricollegati alla “politica” ed all’attività di critica68 (ad 
esempio riunioni sediziose, associazioni illecite, oltraggi a pubbliche 
autorità), ma tale nobiltà applicativa - che trovava “nella elevatezza del 
costume politico o nella sanzione della pubblica opinione” rimedio 
contro eventuali abusi69 - lasciò presto il campo ad un aumento 
esponenziale dei dinieghi di autorizzazione a procedere per reati 
                                                                                                                         
consiglieri regionali, la garanzia di un’eguale certezza e continuità nella fruzione di 
questa prerogativa”. 
67
 Così la relazione introduttiva del d.d.l. cost. n. 3027 d’iniziativa dell’On. G. Cossiga, 
presentato alla Presidenza il 15 luglio 2002. 
68
 Cfr. CERASE, Art 68, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco-Celotto-
Olivetti, II, Torino, 2006, 1311. 
69
 CERBI, Diritto costituzionale italiano, Torino, 1966, 34. 
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comuni cd. “simoniaci”, non riconducibili alle funzioni70 (ad esempio 
peculato, corruzione, concussione, appropriazione indebita), anche in 
evidente assenza di fumus persecutionis, in contrasto con la stessa ratio 
dell’inviolabilità71. 
L’abuso delle prerogative si realizzò anche attraverso l’indebita 
commistione tra i commi 1 e 2 dell’art. 68 Cost. operata dalla 
giurisprudenza camerale, che diede luogo al fenomeno della cd. 
insindacabilità indiretta72, uno “snaturamento della normativa 
costituzionale”73 che ha condotto alla reductio ad unum di immunità 
ben diverse tra loro per natura e presupposti: in effetti, di fronte a vere e 
proprie “opinioni”, anziché deliberare l’insindacabilità del proprio 
membro, le Camere hanno preferito negare l’autorizzazione a 
procedere74 - salvo rari casi di “restituzione degli atti”75 - per 
                                                 
70
 Cfr. DOGLIANI, Immunità e prerogative parlamentari, in Storia d’Italia, Annali, 17, Il 
Parlamento, a cura di Violante, Torino, 2001, 1050. 
71
 In effetti, l’inviolabilità mira “a garantire il regolare compimento della funzione 
contro la possibilità di abusi indirizzati ad ostacolarlo”, sicché “il giudizio di 
competenza della Camera ha per oggetto non già la fondatezza dell’imputazione 
sollevata a carico di un suo membro, ma solo l’accertamento dell’eventuale carattere 
politico della medesima” (MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 472). 
72
 Sull’argomento cfr., in dottrina, ROSSI, L’estensione in via indiretta della prerogativa 
dell’insindacabilità, in Giur. it., 1991, 237; più di recente, MARTINELLI, L’insindacabilità 
parlamentare. Teoria e prassi di una prerogativa costituzionale, Milano, 2002, 33 e 
GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo comma dell’art. 
68 Cost., Padova, 2000, 57. 
73
 DOMINIONI, Autorizzazione a procedere e salvaguardia del Parlamento: un rapporto 
in crisi, in Pol. dir., 1979, 25. 
74
 Per alcuni esempi di cd. insindacabilità indiretta, cfr. atti parl., I Legisl., doc. II n. 4-A, 
On. Manzini, diffamazione a mezzo stampa; atti parl., I Legisl., doc. II n. 17-A, On. 
Cremaschi, oltraggio a pubblico ufficiale; atti parl., I Legisl., doc. II n. 42-A, On. 
Bergamonti, diffamazione a mezzo stampa; atti parl., II Legisl., doc. II n. 35-A, On. 
Marangoni, apologia di delitto; atti parl., II Legisl., doc. II n. 114-A, On. Ingrao, 
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garantirgli tutela processuale anche in caso di reati caratterizzati da una 
latissima coloritura politica76 ed a prescindere dalla connessione con 
l’esercizio delle funzioni77. 
                                                                                                                         
vilipendio delle forze armate; atti parl., II Legisl., doc. II n. 127-A, On. Barbieri, 
oltraggio aggravato a pubblico ufficiale; atti parl., II Legisl., doc. II n. 298-A, On. 
Bardini, diffusione di notizie false e tendenziose; atti parl., III Legisl., doc. II n. 2-A, On. 
Vecchietti, diffamazione a mezzo stampa; atti parl., III Legisl., doc. II n. 61-A, On. 
Carano, vilipendio della Camera dei deputati; atti parl., III Legisl., doc. II n. 64-A, On. 
Lauro, oltraggio e aggravato a pubblico ufficiale; atti parl., III Legisl., doc. II n. 100-A, 
On. Berry, ingiuria; atti parl., IV Legisl., doc. II n. 8-A, On. D’Amato, diffamazione 
aggravata a mezzo stampa; atti parl., IV Legisl., doc. II n. 10-A, On. Nicosia, oltraggio 
aggravato a pubblico ufficiale; atti parl., IV Legisl., doc. II n. 15-A, On. Tognoni, 
diffusione di notizie false, esagerate e tendenziose; atti parl., IV Legisl., doc. II n. 115-A, 
On. Abelli, diffamazione a mezzo stampa; atti parl., V Legisl., doc. IV n. 13-A, On. 
Traina, diffamazione a mezzo stampa; atti parl., V Legisl., doc. IV n. 15-A, On. 
Almirante, offese all’onore del Presidente della Repubblica; atti parl., V Legisl., doc. IV 
n. 31-A, On. Tripodi, ingiuria aggravata; atti parl., VI Legisl., doc. IV n. 3-A, On. 
Macaluso, diffamazione a mezzo stampa; atti parl., VI Legisl., doc. IV n. 5-A, On. 
Todros, ingiuria e diffamazione; atti parl., VI Legisl., doc. IV n. 11-A, On. Manco, 
oltraggio a magistrato in udienza; atti parl., VI Legisl., doc. IV n. 15-A, On. Prearo, 
ingiuria; atti parl., VI Legisl., doc. IV n. 60-A, On. Mainardi, vilipendio delle assemblee 
legislative; atti parl., VI Legisl., doc. IV n. 57-A, On. Quaranta, oltraggio a pubblico 
ufficiale (l’autorizzazione fu concessa in quanto “trattasi di reato comune e … non … 
politico”); atti parl., VII Legisl., doc. IV n. 10-A, On. Manco, oltraggio aggravato a 
pubblico ufficiale; atti parl., VII Legisl., doc. IV n. 15-A, On. Galeotti, vilipendio delle 
assemblee legislative; atti parl., VII Legisl., doc. IV n. 22-A, On. Lombardi, diffamazione 
a della stampa.                
75
 La prima “restituzione degli atti all’autorità giudiziaria” motivata dal rilievo che “le 
opinioni espresse dal parlamentare [rientrano] nella fattispecie prevista dal comma 1 
dell’articolo 68 della Costituzione” fu adottata dalla Camera nella V legislatura; 
successivamente, furono 2 nella VI, nessuna nella VII, 4 nella VIII e nessuna nella IX. 
Soltanto con la X legislatura, ai tempi della sentenza n. 1150/1988, e la XI, ai tempi della 
riforma n. 3/1993, il numero salì rispettivamente a 10 e 32. 
76
 Nel negare l’autorizzazione a procedere per reati realizzati con “opinioni”, secondo la 
prassi della cd. insindacabilità indiretta, la giurisprudenza camerale ha spesso sottolineato 
la “natura politica [delle] dichiarazioni … collegate allo svolgimento dell’attività politica 
in senso lato”, il “contesto politico in cui i reati [sono] stati commessi”, l’“esercizio del 
diritto di critica politica”, il “generale contesto di polemica elettorale”. Sul punto, cfr. DI 
MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: un’introduzione allo studio dell’art. 68, 
primo comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 715 e MIDIRI, Autorizzazione a 
procedere (voce), in Enc. giur. Trecc., Roma, 1988, 5. 
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Questa disinvolta prassi suscitò le critiche della dottrina78 ed ingenerò 
nell’opinione pubblica la convinzione che le immunità si fossero 
trasformate in privilegio di casta, dietro cui agire nell’illegalità grazie 
ad una “sorta di solidarietà interna alla classe politica … una 
saldatura che [anda]va la di là delle divisioni partitiche, anzi le 
ignora[va]”79: molti furono i progetti di riforma volti a circoscrivere 
l’applicazione delle prerogative parlamentari80, ma nessuno vide la 
luce81 fino alle vicende politico-giudiziarie di Tangentopoli82, che 
                                                                                                                         
77
 Come segnala VALENTE, L’insindacabilità dei membri del Parlamento, in Il 
Parlamento della Repubblica: organi, procedure, apparati, 6, Roma, 1998, 387, il 
diniego dell’autorizzazione a procedere sopperiva “in molti casi all’impossibilità di 
applicare la … insindacabilità, soddisfacendo in tal modo il bisogno di garantire anche 
l’attività extraparlamentare … largamente avvertito dalla classe politica”. Peraltro, se da 
questo punto di vista i parlamentari si sono giovati della cd. insindacabilità indiretta, da 
un altro ne sono stati svantaggiati, in quanto il mero diniego dell’autorizzazione a 
procedere avrebbe potuto paradossalmente esporli al giudizio, alla cessazione della 
legislatura, anche per fatti per i quali essi avrebbero dovuto essere, a stretto rigore, 
totalmente irresponsabili in modo perpetuo: cfr., all’epoca, MANZELLA, Il Parlamento, 
Bologna, 1991, 192. 
78
 Cfr. LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di 
Branca, Bologna-Roma, 1986, 197; MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 
1969, 473; CONTINI, Qualche osservazione sui privilegi parlamentari, in Giur. cost., 
1968, 442; CHIEPPA, Le prerogative parlamentari, in I controlli sul potere, Firenze, 1967, 
5. 
79
 CARLASSARE, Genesi, evoluzione e involuzioni delle immunità politiche in Italia, in 
Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 48. 
80
 Cfr. DI RAIMO, La riforma delle immunità parlamentari, in Parlamento, 1992, n. 7; 
CHIEFFI, In margine alle proposte di revisione dell’art. 68 della Costituzione, in Dir. 
soc., 1987, 281; DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: una introduzione allo 
studio dell’art. 68, primo comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 718; CIAURRO, 
Le immunità parlamentari nell’attuale fase de iure condendo, in Quad. cost., 1985, 421; 
MIDIRI, La riforma dell’immunità parlamentare: alcuni interrogativi, in Dir. soc., 1985, 
725; GROSSI, Prospettive attuali della inviolabilità dei parlamentari, in Dir. soc., 1984, 
303; MORETTI, Rubrica parlamentare, in Foro it., 1984, V, 238; CASU, Il dibattito 
parlamentare sul caso Negri, in Quad. cost., 1983, 569. 
81
 Quasi tutte le proposte furono insabbiate e l’unica volta in cui si giunse 
all’approvazione in prima lettura di un testo (alla Camera il 17 luglio 1985, non discusso 
al Senato per la fine anticipata della IX legislatura) fu “unicamente sulla scia 
 28
spinsero il Parlamento - sull’onda dell’indignazione popolare83 - ad 
intervenire celermente sulla materia con la legge costituzionale n. 
3/199384, abrogando l’odioso istituto dell’autorizzazione a procedere85. 
                                                                                                                         
dell’impressione che era stata prodotta sull’opinione pubblica e sulle stesse forze 
parlamentari da alcuni fatti che avevano riguardato personaggi di una certa notorietà” 
(GRISOLIA, Immunità parlamentari e costituzione. La riforma del primo comma dell’art. 
68 Cost., Padova, 2000, 11). Sul punto, cfr. VEDOVATO, Un motivo di malessere 
istituzionale: ancora arenata in commissione la riforma dell’immunità parlamentare, in 
Parlamento, 1991, 7-8, 24 e ID., In tema di «questione morale» in Italia: revisione 
dell’immunità parlamentare, in Riv. studi polit. intern., 1988, 627. 
82
 Culminate con il diniego della Camera all’autorizzazione a procedere nei confronti 
dell’On. Craxi il 29 aprile 1993 (atti parl., Camera, XI Legisl., doc. IV n. 166-A), che 
fece venire meno lo “straordinario ping-pong tra i due rami del Parlamento” (On. 
Biondi, in atti parl., Camera, XI Legisl., resoconto sommario della seduta del 13 ottobre 
1993): infatti, grazie all’improvvisa accelerazione, dopo lunghi tentennamenti, il disegno 
di legge costituzionale fu celermente approvato da Camera e Senato il 7 ed il 22 luglio 
1993, con seconde deliberazioni il 13 ed il 29 ottobre 1993, entrambe a maggioranza 
superiore ai due terzi: cfr. MIDIRI, La riforma dell’immunità parlamentare, in Giur. cost., 
1994, 2444. 
83
 Cfr. l’intervento degli On. Novelli e Pasetto in atti parl., Camera, XI Legisl., resoconto 
sommario delle sedute del 12 e 13 maggio 1993 e del Sen. Compagna in atti parl., 
Senato, XI Legisl., Resoconto sommario della seduta del 9 giugno 1993. 
84
 Tra i primi commenti, cfr. PANIZZA, Legge costituzionale 29 ottobre 1993, n. 3, in 
Commentario alla Costituzione. Disposizioni transitorie e finali (I-VIII). Leggi 
costituzionali e di revisione costituzionale (1948-1993), a cura di Branca-Pizzorusso, 
Bologna-Roma, 1995, 655 e ID., La disciplina delle immunità parlamentari tra Corte e 
Legislatore (costituzionale e ordinario), in Giur. cost., 1994, 592; CASTORINA, Appunti 
sulla riforma dell’art. 68 della Costituzione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1995, 65; 
ZAGREBELSKY, La riforma dell’autorizzazione a procedere, in Corr. giur., 1994, 281; 
PRESUTTI, Autorizzazione procedere e riforma delle immunità parlamentare, in Giur. 
cost., 1993, 1437. 
85
 Ad oggi giacciono numerose proposte di revisione costituzionale volte a ripristinare 
l’istituto dell’autorizzazione a procedere come disciplinato dall’art. 68 Cost. ante riforma 
del 1993, ma esse non sembrano allo stato destinate all’approvazione, quantomeno in 
tempi celeri, anche considerato l’attuale contesto di sfiducia dei cittadini nei confronti 
dell’istituzione parlamentare: limitando l’analisi alla XVI legislatura, cfr. d.d.l. cost. n. 
3075 d’iniziativa dell’On. Nucara, presentato alla Presidenza il 18 dicembre 2009; d.d.l. 
cost. n. 2915 d’iniziativa degli On. Boniver, Cazzola ed altri, presentato alla Presidenza 
l’11 novembre 2009; d.d.l. cost. n. 2914, d’iniziativa degli On. Vignali, Cazzola ed altri, 
presentato alla Presidenza l’11 novembre 2009; d.d.l. cost. n. 1831, d’iniziativa dei Sen. 
Malan e Compagna, presentato alla Presidenza il 20 ottobre 2009; d.d.l. n. 1818 
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Quanto all’insindacabilità, allo scopo di “eliminare dubbi circa 
l’applicabilità della procedura anche ai procedimenti civili”, con una 
modifica del comma 1 dell’art. 68 Cost. di tipo puramente stilistico - in 
realtà una “non-modifica”86 - furono sostituite le parole “non possono 
essere perseguiti” con “non possono essere chiamati a rispondere”, 
come all’epoca previsto dall’art. 65 del Progetto di Costituzione 
                                                                                                                         
d’iniziativa del Sen. Valentino, presentato alla Presidenza il 9 ottobre 2009; d.d.l. cost. n. 
1509 d’iniziativa degli On. Farina, Brigandì ed altri, presentato alla Presidenza il 21 
luglio 2008; d.d.l. cost. n. 206 d’iniziativa del Sen. Cossiga, presentato alla Presidenza il 
29 aprile 2008. Inoltre, vi sono proposte che, pur mantenendo fermo l’attuale sistema di 
autorizzazioni ad acta, introducono la possibilità per le Camere di disporre la 
sospensione del procedimento a carico del parlamentare per la durata del mandato: cfr. 
d.d.l. cost. n. 1942 d’iniziativa dei Sen. Chiaromonte e Compagna, presentato alla 
Presidenza il 17 dicembre 2009, commentato dagli stessi CHIAROMONTE-COMPAGNA, La 
libertà dei legislatori, in Mondo operaio, 2010, 2, 11 e da CHIAROMONTE, Articolo 68: 
tornare alla Costituzione, in Le ragioni del socialismo, 2010, 76, 25; d.d.l. n. 3395 
d’iniziativa degli On. Iannaccone, Sardelli ed altri, presentato alla Presidenza il 14 aprile 
2010; d.d.l. n. 1390 d’iniziativa degli On. Mantini, Tabacci ed altri, presentato alla 
Presidenza il 25 giugno 2008; d.d.l. cost. n. 356, d’iniziativa dei Sen. Pastore, Saro ed 
altri, presentato alla Presidenza il 6 maggio 2008. Non mancano poi proposte volte 
addirittura ad ampliare il sistema delle prerogative andando oltre le originarie previsioni 
dei Costituenti: cfr. d.d.l. cost. n. 229 d’iniziativa del Sen. Cossiga, presentato alla 
Presidenza il 29 aprile 2008, che inderogabilmente subordina l’“esame della sua 
corrispondenza e dei suoi telegrammi, a intercettazioni telegrafiche, telefoniche, 
radiofoniche, ambientali, di posta elettronica o di qualunque altra natura” al consenso 
dello stesso parlamentare interessato. Assolutamente rare sono invece le proposte 
finalizzate all’eliminazione tout court di ogni forma di tutela processuale, come il d.d.l. 
cost. n. 1803 d’iniziativa dell’On. Giacchetti, presentato alla Presidenza il 16 ottobre 
2008, che abroga i commi II e III dell’art. 68 Cost. Sulle proposte di modifica dell’art. 68 
Cost. presentate nella XIV legislatura, cfr. GIORGIS, Le immunità parlamentari nella 
legge di attuazione e nelle proposte costituzionali di modifica, in Diritti e responsabilità 
dei soggetti investiti di potere, a cura di Carlassare, Padova, 2003, 125. 
86
 GRISOLIA, L’insindacabilità dei membri delle Camere per le opinioni espresse e i voti 
dati. Un consolidato istituto parlamentare di difficile regolamentazione, in Scritti in 
onore di Galeotti, I, Milano, 1998, 691; analogamente PANIZZA, Legge costituzionale n. 3 
del 1993, in Commentario alla Costituzione. Disposizioni transitorie e finali. Leggi 
costituzionali e di revisione costituzionale (1948-1993), a cura di Branca-Pizzorusso, 
Bologna-Roma, 1995, 660. 
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presentato dalla II Sottocommissione all’Assemblea Costituente, poi 
mutato dal plenum con l’approvazione dell’emendamento Mortati87. 
 
                                                 
87
 Quale ulteriore “effetto” implicito sull’art. 68, comma 1, Cost., con l’abrogazione 
dell’autorizzazione a procedere la l. cost. n. 3/1993 mise definitivamente fine alla prassi 
della cd. insindacabilità indiretta, peraltro già notevolmente ridimensionata a partire dalla 
X legislatura, dopo la sentenza n. 1150/1988. 
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2. L’INSINDACABILITÀ NELL’ORDINAMENTO  
 
A. L’IRRESPONSABILITÀ ASSOLUTA 
Come già affermato nel vigore dello Statuto Albertino88 e 
dall’Assemblea Costituente89, l’insindacabilità garantisce a 
parlamentari e consiglieri regionali un’irresponsabilità assoluta, 
operante in qualsiasi sede giudiziaria90: l’efficacia è quindi erga omnes 
                                                 
88
 Cfr. RACIOPPI-BRUNELLI, Commento allo Statuto del Regno, Torino, 1909, 42, secondo 
cui “non può esservi mai luogo né ad azione del Pubblico Ministero se trattasi di reato, 
né ad azione civile per risarcimento di danni se trattasi di manomessione all’onore o alla 
considerazione d’un privato individuo, né a repressione disciplinare se il deputato o 
senatore fosse anche un pubblico funzionario”; conformi SIOTTO PINTOR, Nuovi dibattiti 
in tema di immunità, in Ann. Perugia, 1908, 157; ORLANDO, Principi di diritto 
costituzionale, Firenze, 1889, 157. In questo senso, la relazione della Camera sulla 
domanda di autorizzazione a procedere contro l’On. Ghigi, 21 maggio 1904, n. 503/A, 
giudicava “un canone di diritto costituzionale che le opinioni e i voti dei deputati non 
danno luogo ad azione pubblica o ad azione civile”. 
89
 L’emendamento Mortati volto a precisare che “i membri del Parlamento non possono 
essere perseguiti in via giudiziaria, né amministrativa né disciplinare” fu ritirato non per 
ragioni di merito, ma esclusivamente per ragioni di tipo formale, poiché si ritenne 
inopportuna una casistica particolareggiata (atti parl., Assemblea Costituente, Assemblea 
Plenaria, resoconto sommario della seduta pomeridiana di venerdì 10 ottobre 1947, 
1108). 
90
 Cfr. ROSSI, Il Parlamento, in Manuale di diritto costituzionale italiano ed europeo, a 
cura di Romboli, II, Torino, 2011, 115; CERASE, Art. 68, in Commentario alla 
Costituzione, a cura di Bifulco-Celotto-Olivetti, II, Torino, 2006, 1300; CARETTI-DE 
SIERVO, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 2006, 160; MARTINES-SILVESTRI-DE 
CARO-LIPPOLIS-MORETTI, Diritto parlamentare, Milano, 2005, 60; MARTINES, Diritto 
costituzionale, Milano, 2004, 239; BIN-PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Torino, 
2002, 215; BARILE-CHELI-GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 2002, 111; DE 
VERGOTTINI, Diritto costituzionale, Padova, 2000, 452; TOSI-MANNINO, Diritto 
parlamentare, Milano, 1999, 72; MAZZONI HONORATI, Lezioni di diritto parlamentare, 
Torino, 1997, 141; RESCIGNO, Corso di diritto pubblico, Bologna, 1996, 389; 
BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, Milano, 1970, 242; TRAVERSA, Immunità 
parlamentare (voce), in Enc. dir., Milano, XX, 1970, 192; PAGLIARO, Immunità (dir. 
pen.) (voce), in Enc. dir., Milano, XX, 1970, 215; BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto 
costituzionale, Napoli, 1969, 367; MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 
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ed opera “tanto nei confronti degli organi pubblici muniti di potestà 
giurisdizionale o disciplinare, quanto nei confronti dei privati che, 
pertanto non possono agire in giudizio per la tutela di diritti 
asseritamente lesi da affermazioni del parlamentare, né esercitare 
contro un parlamentare eventuali poteri di supremazia speciale”91. 
In particolare, secondo giurisprudenza consolidata della Corte, la 
prerogativa si riferisce in via onnicomprensiva a “qualsiasi … forma di 
responsabilità diversa da quella che può essere fatta valere nell’ambito 
dell’ordinamento interno della Camera di appartenenza”92, non solo 
                                                                                                                         
470; MANZELLA, La prerogativa ex art. 68 della Costituzione. Significato politico-
istituzionale dell’istituto, in Il regolamento della Camera dei deputati. Storia, istituti, 
procedure, II, Roma, 1968, 146; VIRGA, Diritto costituzionale, Milano, 1967, 205; 
LOJACONO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. forense, Milano, 1960, 799; 
RANELLETTI, Istituzioni di diritto pubblico, Milano, 1954, 385; MANZINI, Trattato di 
diritto penale italiano, Torino, 1950, 406; ROMANO, Principi di diritto costituzionale 
generale, Milano, 1947, 235. In senso contrario, l’isolata tesi di AMORTH, La 
Costituzione italiana, Milano, 1948, 117, secondo cui l’insindacabilità attiene 
esclusivamente alla sfera penale. 
91
 Trib. Roma, 7 novembre 1986, in Foro it. 1988, I, 587, confermata da App. Roma, 16 
gennaio 1991, in Foro it., 1992, I, 942. In senso contrario, con riferimento 
all’insindacabilità consiliare, si pone qualche isolata pronuncia dei giudici contabili: cfr. 
Corte conti, sez. giur. Campania, 9 gennaio 1996, n. 7, in Riv. Corte Conti, 1996, 2, 113, 
secondo cui essa “concerne solo l’esclusione della responsabilità penale” e Corte conti, 
sez. II, 10 novembre 1977, n. 208, in Regioni, 1979, 208, con nota di TRIMARCHI BANFI, 
L’insindacabilità dei voti e delle opinioni dei consiglieri regionali, secondo cui “la 
norma costituzionale non esclude, quindi, la configurabilità di responsabilità 
amministrativa nei confronti dei consiglieri regionali per i danni cagionati alla Regione 
nell’esercizio delle loro funzioni, anche legislative”. 
92
 Così, in particolare, Corte cost., 23 luglio 1997, n. 265, con note di ROMBOLI, 
Immunità parlamentare: un difficile bilanciamento (con qualche contraddizione) tra 
autonomia delle Camere, tutela della sfera di attribuzioni dell’autorità giudiziaria e 
ruolo della Corte costituzionale, in Foro it, 1997, I, 2361 e MALFATTI, La giurisprudenza 
costituzionale e l’insindacabilità delle opinioni espresse dai parlamentari: conferme e 
novità sui caratteri del giudizio della Corte nel conflitto di attribuzioni tra le camere e 
l’autorità giudiziaria, in Giur. cost., 1997, 2440. 
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quindi alla responsabilità penale, ma anche civile (comprese le azioni 
“proposte in via diretta od in via di regresso”93) ed “amministrativa e 
contabile”94. 
Orbene, l’insindacabilità dei parlamentari e consiglieri regionali rientra 
tra “le eccezioni” alla regola dell’obbligatorietà della norma penale 
fatte salve dall’art. 3 c.p., ossia quelle situazioni disomogenee e distinte 
per ratio, contenuto e fonte, contraddistinte dall’effetto finale della 
rinunzia dello Stato all’esercizio del potere di coercizione e dalla 
sostanziale sottrazione del reo all’applicazione della sanzione: 
oggigiorno, tali deroghe all’uguaglianza di fronte alla legge “hanno 
perduto il carattere di privilegi personali o di classe” - tipico del diritto 
antico ed intermedio, che distingueva tra liberi e schiavi, cittadini e 
stranieri, nobili e plebei, laici ed ecclesiastici, ricchi e poveri95 - per 
assumere quello di “prerogative, motivate da un pubblico interesse, e 
riconosciute non in considerazione della persona o della classe, bensì 
per garantire l’esercizio efficace, libero, decoroso di determinate 
funzioni di diritto pubblico interno o internazionale”96. 
Non si tratta dunque di un privilegio “finalizzato all’interesse del 
soggetto che ne è titolare”97, che “allarga[ndo] l’ambito della capacità 
                                                 
93
 Cass. civ., 16 marzo 2010, n. 6325. 
94
 Corte cost., 4 marzo 2008, n. 46. 
95
 Cfr. NICOLETTI, Immunità (Diritto romano) (voce) e PECORELLA (Immunità) (Diritto 
intermedio) (voce), in Noviss. Dig. it., VIII, Torino, 1962, 192 e 195. 
96
 MANZINI, Diritto penale italiano, Torino, 1950, 519. 
97
 CIAURRO, Prerogative costituzionali (voce), in Enc. dir., XXXV, Milano, 1986, 2. 
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del singolo”98 comporta una “sospensiva della normativa legislativa”99, 
ma di un’immunità (o prerogativa o guarentigia100), cioè quel 
complesso di istituti mediante i quali, con ampiezza maggiore o minore 
a seconda delle epoche e dei sistemi, ai membri delle assemblee 
legislative viene assicurato uno status derogatorio rispetto al privato 
cittadino101.  
Secondo una tesi risalente, le prerogative parlamentari rappresentano 
un vero e proprio jus commune tipico di tutti gli organi costituzionali 
                                                 
98
 RESCIGNO, Immunità e privilegio, in Riv. dir. civ., 1961, I, 425. 
99
 ZANGARA, Le prerogative costituzionali. Rilievi e prospettive, Padova, 1972, 46.  
100
 Con riferimento all’insindacabilità, la moderna manualistica parla indifferentemente di 
immunità (BARBERA-FUSARO, Corso di diritto pubblico, Bologna, 2001, 237; FALCON, 
Lineamenti di diritto pubblico, Padova, 2001, 219; AMATO-BARBERA, Manuale di diritto 
pubblico, Bologna, 1997, 110; MAZZONI HONORATI, Lezioni di diritto parlamentare, 
Torino, 1997, 139), prerogativa (BIN-PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Torino, 2006, 
208; CUOCOLO, Principi di diritto costituzionale, Milano, 1999, 525; PALADIN, Diritto 
costituzionale, Padova, 1995, 314), guarentigia (CARETTI-DE SIERVO, Istituzioni di 
diritto pubblico, Torino, 2006, 160; MARTINES, Diritto costituzionale, Milano, 2004, 239; 
BARILE-CHELI-GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 2002, 110; VIGNOTTI-
GHETTI, Corso di diritto pubblico, Milano, 1999, 193), garanzia (DE VERGOTTINI, Diritto 
costituzionale, Padova, 2000, 451) e situazione giuridica soggettiva di vantaggio 
(MELONCELLI, Diritto pubblico, Rimini, 1991, 220). Per definire l’insindacabilità è però 
preferibile il termine immunità in quanto, come rileva TRAVERSA, Immunità 
parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 179, da un lato “assume un 
significato più lato rispetto al termine prerogativa, proprio per la sua maggiore 
indeterminatezza” e, dall’altro, “un significato più ristretto rispetto al termine 
guarentigia, non facendosi rientrare in essa istituti come la verifica delle elezioni o 
l’indennità parlamentare che, invece, sono comunemente ricondotti in un concetto lato di 
prerogativa o guarentigia”. Analogamente, per MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 
Padova, 1969, 470, il termine immunità è più “adatto ad indicare la sottrazione a certi 
obblighi o oneri o responsabilità, valevoli per la generalità dei cittadini”, mentre il 
termine prerogativa sta “ad indicare speciali vantaggi inerenti alla carica”. Per un 
recente tentativo di attribuire un differente valore alle diverse qualificazioni, cfr. 
GIUPPONI, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle prerogative 
costituzionali, Torino, 2005, 21. 
101
 Cfr., ex multis, ROSSI-CASAMASSIMA, Immunità parlamentari (voce), in Diz. dir. 
pubbl., diretto da Cassese, IV, Milano, 2006, 2918. 
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sovrani: si tratta di “una sorta di teoria pura delle immunità”102, 
discendente dal principio per cui “nessuna volontà esteriore può, non 
diremo limitare, ma neanche semplicemente concorrere con quella 
dell’Assemblea nell’esercizio delle sue attribuzioni” e che, come tale, 
“deriva per virtù di semplice logica giuridica dalla stessa maniera di 
essere dell’ordinamento” e “non ha bisogno di essere collegato con 
alcuna ragione di convenienza specifica, ma si giustifica come si 
giustifica ogni istituto di diritto comune”103. 
In realtà, considerando che “nello Stato costituzionale non esistono 
sovrani”104 e che “non vi è più in Italia principe o suddito sciolto dalle 
                                                 
102
 Così la definisce DOGLIANI, Immunità e prerogative parlamentari, in Storia d'Italia. 
Annali 17. Il Parlamento, a cura di Violante, Torino, 2001, 1021. 
103
 ORLANDO, Immunità parlamentare ed organi sovrani (1933), ora in Diritto pubblico 
generale. Scritti vari (1881-1940) coordinati in sistema, Milano, 1954, 495, secondo cui, 
mentre per il Re “la giurisdizione comincia solo quando la persona non ha più l’ufficio”, 
per le Camere “non è necessario e sarebbe anzi sconveniente che questa forma di 
inviolabilità … fosse così assoluta e così rigida come deve essere in rapporto ad una 
persona fisica”, in quanto “il venir meno di un membro di essa non impedisce certamente 
che l’Assemblea continui a funzionare normalmente”, sicché in tal caso “non importa di 
negare radicalmente l’esercizio di ogni giurisdizione, ma può bastare che la privazione 
di libertà personale del membro dell’Assemblea non sia ammissibile se non sotto la 
condizione che intervenga un atto di competenza dell’Assemblea medesima”. In questo 
senso, cfr. PACELLI, Fondamento e natura giuridica dell’autorizzazione a procedere nei 
confronti dei membri del Parlamento, in Studi per il XX anniversario dell’Assemblea 
Costituente, V, Firenze, 1969, 521; BARILE, La Corte costituzionale, organo sovrano: 
implicazioni pratiche, in Giur. cost., 1957, 920; CROSA, Gli organi costituzionali e il 
Presidente della Repubblica nella Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl., 1951, 
106; GUARINO, Il Presidente della Repubblica italiana. Note preliminari, in Riv. trim. 
dir. pubbl., 1951, 917; ROMANO, Principi di diritto costituzionale generale, Milano, 
1946, 234. Più di recente, KLITSCHE DE LA GRANGE, Immunità e giurisdizione ordinaria, 
in Palomar, 2003, fasc. 14, 76, secondo cui “l’argomento decisivo per spiegare 
l’immunità di determinati organi [e dei loro titolari], è comunque di essere sovrani”, 
poiché “coloro che rappresentano l’unità e la totalità non possono essere giudicati da 
chi non è rappresentante” e la loro “l’unica dipendenza … è verso il popolo”. 
104
 KRIELE, Einfuhrung in die Staatslehre, Westdeutscher Verlag, 1994, 121; 
analogamente SPADARO, Contributo per una teoria della Costituzione, Milano, 1994, 
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leggi e non vi sono più sottoposti a potestà legislativa diversa da quella 
degli altri cittadini”105, le prerogative parlamentari costituiscono uno 
jus singulare eccezionale rispetto al diritto comune e derogatorio al 
principio di uguaglianza e, quindi, si giustificano soltanto se ed in 
quanto siano funzionali al perseguimento di un interesse pubblico106: 
venuta meno l’atmosfera mistica delle origini107, esse dunque “non 
pongono né le istituzioni, né i loro soggetti, né i loro atti al di sopra 
delle legge”108 e si configurano come “genus della più ampia species 
delle garanzie costituzionali”109, ovvero di “tutti quei meccanismi 
giuridici di sicurezza che l’ordinamento costituzionale preordina al 
fine di salvaguardare e difendere l’integrità del suo valore normativo, 
cioè la sua stessa esistenza”110. 
 
 
                                                                                                                         
102, afferma che in un ordinamento giuridico costituzionale “non possa esistere alcun 
soggetto sovrano” e che pertanto, paradossalmente, “l’unico principio sovrano è che 
nessuno è sovrano”. 
105
 ESPOSITO, Eguaglianza e giustizia nell’art. 3 della Costituzione, in ID., La 
Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1954, 30. 
106
 Come rileva GIUPPONI, Le immunità della politica. Contributo allo studio delle 
prerogative costituzionali, Torino, 2005, 21, “l’affermazione della supremazia della 
Costituzione [ha] portato con sé la necessità di un’esplicita previsione (e di una 
giustificazione) di tali eccezionali deroghe ai principi dello stato di diritto”. In questo 
senso, in epoca risalente, cfr. ROSSI, Le immunità dei deputati, in Arch. giur., 1897, 
LVIII, 235. 
107
 Cfr. OCCHIOCUPO, Teologia dei corpi separati e partecipazione di troppo ad un 
conflitto di attribuzione tra organi supremi, in Giur. cost., 1980, I, 1421. 
108
 ZANGARA, Le prerogative costituzionali. Rilievi e prospettive, Padova, 1972, 142. 
109
 CIAURRO, Prerogative costituzionali (voce), in Enc. dir., XXXV, Milano, 1986, 3.  
110
 GALEOTTI, Garanzia costituzionale (voce), in Enc. dir., XVIII, Milano, 1986, 491. 
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B. LA TUTELA DELL’ORGANO E DEI SINGOLI MEMBRI 
L’insindacabilità è volta a “tutelare la libertà del potere legislativo, 
vale a dire l’esercizio del mandato”111, salvaguardando l’indipendenza 
del consesso rappresentativo nel suo complesso112: in effetti, la Corte 
ha chiarito che l’art. 68, comma 1, Cost. “non si atteggia come un 
privilegio di un ceto politico, né come garanzia individuale dei membri 
delle Camere, ma come tutela dell’autonomia delle istituzioni 
parlamentari, a sua volta orientata alla protezione di un’area di libertà 
della rappresentanza politica”113 e, analogamente, che l’art. 122, 
comma 4, Cost. “non mira ad assicurare una posizione di privilegio ai 
consiglieri regionali, ma a preservare da interferenze e 
                                                 
111
 MANCINI-GALEOTTI, Norme ed usi del Parlamento italiano, Roma, 1887, 539. In 
questo senso, nel corso della discussione sul cd. caso Naso, l’On. Riccio individuò il 
fondamento della prerogativa “nella necessità della integrità e continuità della funzione, 
nel diritto stesso dell’assemblea alla sua integrale costituzione, nel diritto stesso del 
collegio ad essere rappresentato da chi esso ha scelto, quante volte non è dichiarato 
ineleggibile o per condanna o per legge” (atti parl. Camera, sessione 1904-1907, doc. 
890-A, 13). In particolare, secondo LOJACONO, Le prerogative dei membri del 
Parlamento (art. 68 della Costituzione), Milano, 1954, 32, il fondamento dell’immunità 
sta “nella tutela dell’indipendenza delle Camere non soltanto dal fattore tradizionale e 
dalle imprescindibili esigenze della struttura demo-liberale del nostro Stato, ma anche 
dallo spirito delle norme che lo regolano (mens legis) e dall’intenzione manifestata dal 
legislatore nel disporle (mens legislatoris)”. 
112
 In effetti, l’immunità de qua “non è volta a garantire interessi sostanziali del singolo 
parlamentare, ma è meramente strumentale allo scopo di assicurare protezione allo 
svolgimento di una delicata funzione politica … ne consegue che il parlamentare ha la 
possibilità (non il diritto) di incorrere nei reati di opinione ed ha il diritto di non essere 
per questo giudicato” (Cass. civ. 16 marzo 2010, n. 6325). 
113
 Corte cost., 2 novembre 1996, n. 379, con i commenti cit. a nota 325; conforme, ex 
multis, Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39, per cui “le guarentigie previste dall’art. 68 
Cost. sono poste a tutela delle istituzioni parlamentari nel loro complesso e non si 
risolvono in privilegi personali dei deputati e dei senatori”. Analogamente Corte cost., 
16 aprile 2004, n. 120, con i commenti cit. a nota 512, ha chiarito che tale prerogativa 
“non può mai trasformarsi in un privilegio personale, quale sarebbe una immunità dalla 
giurisdizione conseguente alla mera «qualità» di parlamentare” 
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condizionamenti esterni le determinazioni inerenti alla sfera di 
autonomia costituzionalmente riservata al Consiglio regionale”114. 
In questa prospettiva “collettivistica”, condivisa dalla dottrina 
maggioritaria115, il titolare dell’insindacabilità è proprio l’organo nel 
suo complesso e di essa si avvantaggiano i membri soltanto in via 
riflessa e mediata, non potendovi quindi disporne o rinunciarvi116: in 
effetti, come sottolineava Jellinek oltre un secolo fa, “i diritti dei 
deputati … non sono pretese giuridiche individuali” e la loro violazione 
“non sarebbe perciò violazione di un diritto subiettivo, ma infrazione di 
una norma giuridica, offesa allo Stato nel suo ordinamento, non offesa 
                                                 
114
 Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 332. Conforme, ex multis, Corte cost., 20 luglio 
2007, n. 301, secondo cui l’art. 122 Cost. “presidia l’autonomia costituzionalmente 
garantita ai Consigli regionali, quali organi politicamente rappresentativi delle 
rispettive comunità territoriali e legittimati democraticamente all’assolvimento di 
funzioni preordinate alla cura dei relativi interessi, a cominciare dalla potestà 
legislativa”. 
115
 Nella prospettiva “collettivistica”, cfr. per tutti AZZARITI, Politica e processi, in Giur. 
cost., 2004, 848, secondo cui le immunità possono anche “giungere ad arrestare, o 
comunque condizionare, la «grande regola» dello Stato di diritto (la giurisdizione del 
giudice comune), ma solo in considerazione e limitatamente all’esigenza di 
salvaguardare l’autonomia dell’organo, non invece delle persone che pro tempore 
ricoprono l’una o l’altra carica” e PACE, Postilla. Gli atti riconducibili alla funzione 
parlamentare restano tali, anche se inammissibili, in Giur. cost., 2003, 3890, secondo cui 
le prerogative “non costituiscono né diritti individuali né tanto meno privilegi personali 
del parlamentare, [ma] perseguono il comune obiettivo di garantire l’indipendenza del 
Parlamento”. 
116
 In effetti, come rileva MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, 242, “le rinunce 
all’immunità di cui ogni tanto è notizia sulla stampa sono gesti propagandistici senza 
alcun valore giuridico [e] la Camera competente può solo tenerne conto come mera 
opinione”; analogamente MAZZONI HONORATI, Diritto parlamentare, Torino, 2001, 127; 
TOSI-MANNINO, Diritto parlamentare, Milano, 1999, 90 e STELLACCI, Problemi nuovi 
sull’immunità dei membri del Parlamento, in Giust. pen, 1951, II, 69. 
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ad un individuo”117. In sostanza, la protezione delle “situazioni 
individuali di coloro che compongono” le assemblee ha un mero 
“significato strumentale rispetto al fine essenziale, che è quello di 
salvaguardare la posizione e la funzione costituzionale” dell’organo118, 
sicché estremamente “difficile parrebbe oggi sostenere in modo 
coerente l’esistenza di veri e propri diritti del parlamentare, inerenti 
allo svolgimento di attività tipiche della sua funzione”119. 
In ogni caso, oltre all’organo l’insindacabilità tutela anche i singoli 
membri, garantendone libertà ed indipendenza nell’esercizio delle 
funzioni: infatti, come osservato dalla Cassazione, “lo spirito e lo scopo 
dell’immunità … è quello di evitare che il margine di discrezionalità 
che sempre è insito, in misura più o meno ampia, nella valutazione dei 
comportamenti umani e nell’individuazione del limite fra lecito ed 
illecito - soprattutto in materie largamente affidate alla sensibilità 
dell’interprete, quali l’espressione delle opinioni, il confine fra diritto 
di critica e lesione dell'onore o della reputazione altrui, ecc. - possa 
pregiudicare la libertà di opinione e di voto del parlamentare, sia per 
una sorta di autocensura, ingenerata dal timore di trovarsi esposto a 
sanzioni e iniziative giudiziali non sempre agevolmente prevedibili o 
previste, sia per effetto di eventuali iniziative di terzi, più o meno 
                                                 
117
 JELLINEK, System der subjectiven offentlichen Rechte, Freiburg, 1892, 169. Sul 
dibattito della dottrina tedesca sulla natura dell’immunità, cfr. TRAVERSA, Immunità 
parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 184. 
118
 ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino 1995, 621.  
119
 ZANON, Il libero mandato parlamentare. Saggio critico sull’articolo 67 della 
Costituzione, Milano, 1991, 302. 
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consapevoli, o avventate, o strumentali, che giocando anch’esse su 
quel margine di discrezionalità di valutazione, abbiano l’effetto di 
ostacolare e magari di impedire l’esercizio delle libertà di opinione o 
di voto”120. 
In particolare, sotto questo profilo l’insindacabilità opera in funzione 
integrativa rispetto al “diritto di manifestare liberamente il proprio 
pensiero” sancito dall’art. 21 Cost.121, attribuendo agli eletti una sorta 
di “potere di critica qualificato”122, vera e propria zona franca che 
assicuri l’irresponsabilità, in modo tale che “nei casi eccezionali in cui 
la Costituzione consente alle leggi punizioni (e perciò divieti) di 
manifestazioni (del pensiero), le punizioni non sono ammissibili per i 
                                                 
120
 Cass. civ. 16 marzo 2010, n. 6325, secondo cui “l’interesse del Costituente a 
garantire il libero esercizio della funzione ha indotto ad optare per il rischio che i 
comportamenti del parlamentare restino impuniti, pur se delittuosi, piuttosto che correre 
il rischio opposto che la libera espressione dell'opinione e del voto venga conculcata, pur 
se lecita”. 
121
 In questo senso, cfr. ZANON, «Sfere relazionali» riservate a Parlamento e 
Magistratura e attribuzioni individuali del singolo parlamentare: una distinzione foriera 
di futuri sviluppi?, in Giur. cost., 1998, 1485; LONG, Art. 68, in Commentario della 
Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1986, 195; MORETTI, Art. 
68, in Commentario breve alla Costituzione, a cura di Crisafulli-Paladin, Padova, 1986, 
410; LAVAGNA, Istituzioni diritto pubblico, Torino 1985, 587; TRAVERSA, Immunità 
parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 193. Con posizioni isolate, altri 
ritengono che l’insindacabilità operi in funzione attuativa rispetto all’art. 21 Cost., quale 
norma particolare che tutela, rafforzandola, la libertà di manifestazione del pensiero degli 
eletti (GIORGIS, La legge di attuazione dell’art. 68 Cost.: un’occasione perduta dal 
Parlamento per iniziare ad arginare un uso distorto delle prerogative dei propri 
membri?, in www.costituzionalismo.it, n. 3/2003) ed altri ancora ne sottolineano la 
funzione derogatoria rispetto all’art. 21 Cost. (LOJACONO, Le prerogative dei membri del 
Parlamento (art. 68 della Costituzione), Milano, 1954, 50). Non manca, infine, chi 
esclude qualsiasi nesso tra la prerogativa e l’art. 21 Cost., l’una essendo collocata sul 
piano delle libertà concesse agli eletti per l’esercizio delle funzioni, l’altro sul piano 
dell’uguaglianza (DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: una introduzione allo 
studio dell’art. 68, primo comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 687). 
122
 Così RESCIGNO, La responsabilità politica, Milano, 1967, 88. 
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parlamentari”123: pertanto, in prospettiva “individualistica”, parte della 
dottrina ha individuato nei singoli parlamentari e consiglieri regionali i 
titolari - e destinatari diretti - dell’immunità, sottolineando come “la 
tutela dell’autonomia e indipendenza delle Camere (cioè del loro 
carattere di organi sovrani) [sia] il frutto della garanzia delle posizioni 
dei singoli (e non invece, come si vorrebbe, il contrario)”124. 
                                                 
123
 ESPOSITO, La libertà di manifestazione del pensiero nell’ordinamento italiano, 
Milano, 1958, 18. 
124
 ZAGREBELSKY, Le immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia 
costituzionale, Torino 1979, 56. Nella prospettiva “individualistica”, cfr. LOSANA, La 
recente giurisprudenza costituzionale in tema di insindacabilità: la questione del 
soggetto al quale spetta l’applicazione dell’art. 68 comma 1 Cost., in Giur. cost. 2008, 
2821; GIORGIS, La legge di attuazione dell’art. 68 Cost.: un’occasione perduta dal 
Parlamento per iniziare ad arginare un uso distorto delle prerogative dei propri 
membri?, in www.costituzionalismo.it, n. 3/2003; ANGIOLINI, Tre dubbi sul comma 
primo dell’art. 68 Cost., in Aa.Vv., Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, 
Milano 2001, 301; MANETTI, Non sparate sui pianisti. La delega del voto in Parlamento 
e la rinascita degli interna corporis, in Giur. cost., 1996, 3466; BALLADORE PALLIERI, 
Diritto costituzionale, Milano, 1970, 244. Pur mantenendo ferma l’impostazione 
“collettivistica”, la Corte costituzionale sembra talora accogliere, almeno implicitamente, 
tale diversa opzione, come quando esclude la configurabilità di “una sorta di 
insindacabilità di gruppo”, in quanto la prerogativa “si riferisce all’attività svolta 
personalmente dai singoli” (Corte cost., 23 febbraio 2007, n. 53), o come quando esclude 
il nesso funzionale laddove le dichiarazioni extra moenia siano “non già il riflesso del 
peculiare contributo che ciascun deputato e ciascun senatore apporta alla vita 
parlamentare mediante le proprie opinioni e i propri voti … ma una ulteriore e diversa 
articolazione di siffatto contributo, elaborata ed offerta alla pubblica opinione 
nell’esercizio della libera manifestazione del pensiero assicurata a tutti dall’art. 21 
Cost.” (Corte cost., 21 marzo 2007, n. 96).  In effetti, come rileva LOSANA, La recente 
giurisprudenza costituzionale in tema di insindacabilità: la questione del soggetto al 
quale spetta l’applicazione dell’art. 68 comma 1 Cost., in Giur. cost. 2008, 2821, in tali 
casi l’insindacabilità è considerata un “istituto che protegge il concreto interesse del 
singolo Senatore o Deputato a divulgare la propria attività parlamentare e non l’astratta 
sfera di autonomia dell’organo (collegiale)”, sicché non opera più quale norma 
meramente processuale che “conferisce alle Camere una specifica attribuzione 
costituzionale (il potere di inibire l’azione giudiziaria)”, bensì quale norma sostanziale 
che “tutela (rinforzandola) la libertà di manifestazione del pensiero di cui godono i 
membri di ciascuna Camera”. 
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Secondo alcuni, nell’attuale forma di governo parlamentare, “le 
garanzie dovrebbero mantenere significato come strumenti di tutela 
non tanto del Parlamento e dei suoi singoli componenti, ma delle 
opposizioni politiche, le sole che ragionevolmente avrebbero da temere 
prevaricazioni del governo e della sua maggioranza”125: la tesi non 
pare però condivisibile poiché, essendo rimessa alla decisione della 
maggioranza, nessuna prerogativa potrebbe mai “garantire 
l’opposizione quando le forze di governo siano intenzionate a 
escluderla dalle istituzioni politiche”126. 
 
C. LA PROTEZIONE DAI POTERI PUBBLICI E DAI PRIVATI 
Come si è visto, storicamente le immunità nascono quali strumenti di 
tutela del Parlamento dalle ingerenze del potere esecutivo rappresentato 
dalla Corona: tuttavia, nel mutato contesto costituzionale nel quale “il 
compito assegnato al principio della separazione dei poteri da Locke e 
Montesquieu non passa più attraverso la separazione del legislativo 
dall’esecutivo, quanto piuttosto dalla dialettica tra il continuum 
governo-maggioranza, da una parte, e opposizione, dall’altra”127, esse 
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 CARLASSARE, Genesi, evoluzione e involuzioni delle immunità politiche in Italia, in 
Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 48. 
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 ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia 
costituzionale, Torino, 1979, 34. 
127
 Così la relazione introduttiva delle proposte “gemelle” PDL di riforma del 
regolamento del Senato (doc. II n. 6, Gasparri e Quagliariello) e della Camera (doc. II n. 
3, Cicchitto e Bocchino) presentate alla Presidenza il 1° luglio 2008. 
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appaiono estranee alla dialettica con il Governo, sempre più “comitato 
direttivo della maggioranza”128. 
Analogo discorso vale per la tutela dal potere giudiziario, dapprima 
diretta emanazione della Corona e poi completamente asservito al 
regime fascista, che “riuscì ad attuare un controllo totalitario sui 
magistrati [con] condizionamenti esterni e rapporti interni di 
subordinazione gerarchica”129 assolutamente invasivi: anche in questo 
caso, infatti, il mutato contesto costituzionale ha portato alla 
“affrancazione della magistratura dai lacci e lacciuoli che l’avevano 
stretta al Governo, dopo l’acquisita posizione di indipendenza ed 
autonomia ad essa ormai riconosciuta nella moderna espressione del 
nuovo Stato democratico”130. 
Preso atto di tali cambiamenti, la stessa Corte costituzionale ha 
sottolineato come “con il progressivo dissolversi della loro originaria 
giustificazione storica, che era di preservazione del ruolo della 
rappresentanza politica, in un contesto nel quale anche 
l’amministrazione della giustizia era condizionata dal potere esecutivo, 
l’inquadramento delle immunità parlamentari nell’attuale sistema 
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 ELIA, Il Governo come comitato direttivo del Parlamento, in Civitas, 1951, 4, 59; cfr. 
PRETI, Il Governo nella Costituzione italiana, Milano, 1954, 179, per cui il Governo 
rappresenta la “giunta direttiva del partito di maggioranza quando esso è monopartitico” 
o il “comitato esecutivo dei partiti alleati nel caso di coalizione interpartitica”. 
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 NEPPI MODONA, Principio di legalità e giustizia penale nel periodo fascista, in Quad. 
fiorentini, 2007, 36, 1004; cfr. anche ID., La magistratura e il fascismo, in Fascismo e 
società italiana, a cura di Quazza, Torino, 1973, 136. 
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 GRISOLIA, Immunità e Costituzione. La riforma del primo comma dell’art. 68 Cost., 
Padova, 2000, 4. In argomento, cfr. da ultimo ZANON-BIONDI, Il sistema costituzionale 
della magistratura, Bologna, 2011. 
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costituzionale ha assunto una oggettiva e sempre più evidente 
problematicità”131. 
La questione non è certo nuova, se solo si pensi che già nel 1887 
Barzilai riteneva le immunità parlamentari un “anacronismo”132 e che 
negli stessi anni Palma parlava di “privilegi … originati dalla necessità 
di altri tempi di difendersi dagli arbitri del Re, [che] ripugnano 
all’eguaglianza civile e alla distinzione dei poteri dei tempi nostri” e da 
“intendersi restrittivamente”, poiché “offendono in sé la libertà e il 
diritto dei privati e dell’azione pubblica”133. 
Nel 1920 Kelsen osservava che “in una Repubblica parlamentare in cui 
il Governo non è altro che una commissione del Parlamento ed è 
sottoposto al controllo più rigoroso dell’opposizione, anzi di tutta 
l’opinione pubblica, e ove l’indipendenza dei Tribunali non è certo 
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 Corte cost., 2 novembre 1996, n. 379, con i commenti cit. a nota 325. 
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 BARZILAI, L’articolo 45 dello Statuto, Torino, 1887, 17. 
133
 PALMA, Corso di diritto costituzionale, II, Firenze, 1884, 508, secondo cui si tratta di 
“armi del passato che non bisogna smettere del tutto …[e] in certi limiti giustificabili 
…[quali] guarentigia della indipendenza politica dei deputati”, ma pur “sempre 
privilegi”, rispetto ai quali “nulla potrebbe essere più contrario al diritto quanto una loro 
arbitraria estensione, non fondata sopra alcuna legge, contraddetta da tutto il diritto 
pubblico, appoggiata soltanto a ragioni di fantasia, alle passioni politiche e ai pregiudizi 
corrompitori di corpo”. A tale proposito, viene richiamato l’intervento dell’On. Pisanelli 
del 1872: “riconosco volentieri che nell’art. 45 è sancita un’alta guarentigia per 
l’indipendenza e la libertà del deputato, ma ciò non scema il concetto che quell’articolo 
sancisce un privilegio. E noi, o signori, noi che rappresentiamo il popolo, ricaviamo dal 
diritto comune la nostra forza, il diritto comune deve essere la nostra divisa e la nostra 
bandiera. Noi primi dobbiamo sentire il grande beneficio del trionfo del diritto comune, 
dell’eguaglianza civile; noi primi dobbiamo dare l’esempio di non impedire, di non 
turbare il libero corso della giustizia, noi primi dobbiamo mostrare confidenza nei 
magistrati del nostro paese”. Sulla necessità di interpretare restrittivamente i “privilegi” 
dei deputati, cfr. anche CASANOVA, Del diritto costituzionale, II, Genova, 1859, 288. 
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meno garantita che in una monarchia costituzionale, voler proteggere 
il Parlamento dal proprio Governo è un nonsenso”134 e nel 1951, con 
una nota decisione, l’Alta Corte siciliana non esitava a definire 
l’istituto “obsoleto” e privo di “ragion d’essere, dovendo la legge 
essere uguale per tutti … nello Stato di diritto, quale è quello delle 
moderne democrazie”135.  
A metà del secolo scorso un noto saggio sull’art. 68 Cost. metteva in 
luce l’esteso “fenomeno di opposizione alle prerogative” diffuso “nei 
giornali, nelle riviste scientifiche, nei comizi, nelle private riunioni, 
nelle stesse aule parlamentari”136 e qualche anno dopo - preso atto dei 
severi giudizi della dottrina sulla “quasi endemica impossibilità [delle 
immunità] di essere correttamente applicat[e]”137, un illustre autore 
rilevava che “se l’abuso o il cattivo uso della prerogativa si ripete 
sistematicamente nel tempo, ne viene messa in crisi la stessa validità 
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 KELSEN, Democrazia, Bologna, 1984, 82. 
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 Alta Corte siciliana, 20 marzo 1951, secondo cui “certi istituti continuano ad esistere 
per tradizione quando i motivi originari che vi diedero luogo sono venuti meno”. Sul 
punto, cfr. CONTINI, Qualche osservazione sui privilegi parlamentari, in Giur. cost., 
1968, 442. 
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 LOJACONO, Le prerogative dei membri del parlamento (art. 68 della Costituzione), 
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 Così DOMINIONI, Autorizzazione a procedere e salvaguardia del Parlamento: un 
rapporto in crisi, in Pol dir., 1979, 32; in senso analogo cfr. MARTINES, Diritto 
costituzionale, Milano, 1978, 275; TREVES, Principi di diritto pubblico, Torino, 1973, 
116; MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 473; CHIEPPA, Le 
prerogative parlamentari, in I controlli sul potere, Firenze, 1967, 5; TOSI, Lezioni di 
diritto parlamentare, Firenze, 1966, 87; PERGOLESI, Diritto costituzionale, Padova, 1962, 
498; BARILE, Corso di diritto costituzionale, Firenze, 1962, 96. 
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dell’istituto”: infatti, “le singole prerogative si giustificano in un 
moderno Stato di diritto se ed in quanto rispondano a fini pubblici, 
[sicché] vanno messe in discussione, e in ogni caso non si giustificano 
più, quando si degradino a meri privilegi … in questo caso finiscono 
con lo scomparire dall’ordinamento, come è avvenuto in passato e 
come certamente avverrà ancora”138.  
Orbene, a noi pare necessario superare questa sorta di “imbarazzo 
ideologico” della dottrina, sempre più restia a riconoscere forme di 
irresponsabilità degli organi costituzionali, in quanto esse “riposa[no] 
sugli stessi principi fondamentali del costituzionalismo, che devono 
essere considerati complessivamente”, anche perché “non vi può essere 
una efficace garanzia dei diritti senza la separazione dei poteri, che … 
presuppone l’esistenza di un generale principio di reciproca 
irresponsabilità giuridica funzionale a vantaggio degli organi 
costituzionali”139: pertanto, riteniamo che anche nel mutato contesto 
costituzionale le immunità continuino a trovare fondamento nel 
“principio più generale dell’indipendenza e dell’autonomia delle 
Camere verso tutti gli altri organi e poteri dello Stato”140 - ognuno dei 
quali “sospetto” di operare inopportune interferenze sul normale 
funzionamento degli organi legislativi - dovendo infatti occorre 
considerare i rapporti tra poteri non già nella loro dimensione 
fisiologica, ma nella prospettiva di un degenerato conflitto patologico, 
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 CIAURRO, Prerogative costituzionali (voce) in Enc. dir., XXXV, Milano, 1986, 12.  
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 CAVINO, L’irresponsabilità del Capo dello Stato, Milano, 2008, 5. 
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 SANTI ROMANO, Corso di diritto costituzionale, Padova, 1945, 328. 
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eventualmente determinato dall’abuso delle attribuzioni ad essi 
riconosciute141. 
Acclarata la perdurante necessità delle immunità, tra i poteri pubblici 
dai quali tutt’ora si rende necessario tutelare le assemblee legislative ed 
i loro membri v’è in particolare quello giudiziario che, nonostante la 
piena indipendenza conquistata con la Costituzione, “non per questo ha 
magicamente vestito i panni dell’imparzialità, della neutralità, della 
giustizia”142 e, “per quanto naturale e precostituito per legge … un 
giudice fazioso, cioè un non-giudice, p[uò] essere nell’oroscopo di 
qualsiasi parlamentare”143: in sostanza, “una volta «liberati» i giudici”, 
si avverte “un’esigenza di garanzia contro gli eventuali abusi ad essi 
imputabili, non diversamente da quel che, prima, avveniva rispetto al 
potere esecutivo”144.  
In questo senso, nel presentare una proposta di revisione costituzionale 
volta a ripristinare l’originario testo dell’art. 68 Cost. anteriore alla 
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 Secondo DOGLIANI, Immunità e prerogative parlamentari, in Storia d’Italia, Annali 
17, Il Parlamento, a cura di Violante, Torino, 2001, 1046, le immunità “sorgono per 
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salvaguardia del Parlamento: un rapporto in crisi, in Pol. dir., 1979, 47 e TOSI, Diritto 
parlamentare, Milano, 1974, 74. 
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 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1991, 186.  
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 ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia 
costituzionale, Torino, 1979, 35. 
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riforma del 1993, l’ex Presidente Sen. Cossiga ha sottolineato - non del 
tutto erroneamente, sia pur con toni eccessivamente aspri - come “nella 
evoluzione di fatto della Costituzione italiana, con la trasformazione da 
«ordine» in «potere» della magistratura, grazie alla auto-dilatazione 
dei poteri del Consiglio superiore della magistratura, alla assunzione 
di compiti di «supplenza» o «integrazione» e alla fine di «sostituzione» 
del potere politico … e all’adozione di teorie, criteri e prassi 
interpretative extralegali … il vero «potere sovrano» e` divenuto il 
cosiddetto «potere giudiziario», non elettivo e democraticamente 
irresponsabile … oggi e` da questo reale «potere sovrano», il novello 
«Sovrano assoluto» nella Repubblica, che occorre «difendere» anche 
attraverso i suoi membri, le assemblee rappresentative, e cioè il 
«popolo sovrano» da un ceto funzionariale che non ripete i suoi poteri 
dalla sovranità popolare”145. 
Oltre che da tutti i poteri pubblici, attualmente più che in passato si 
rende indispensabile tutelare le assemblee legislative ed i loro membri 
dai privati146, i quali potrebbero minare l’indipendenza e la serenità 
degli eletti attraverso uno stillicidio di querele e domande di 
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 Così la relazione introduttiva del d.d.l. cost. n. 229 d’iniziativa del Sen. Cossiga, 
presentato alla Presidenza il 29 aprile 2008. 
146
 Già nel vigore dello Statuto Albertino, si riconosceva nell’immunità “una suprema 
garanzia della funzione parlamentare … anche contro i privati” (On. Vassallo, in atti 
parl. Camera, discussioni, 18 dicembre 1907). In particolare, ZANICHELLI, Questioni 
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della legge, ma solo dall’espressione materiale di essa”. 
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risarcimenti astronomici: non va dimenticato, invero, che “entro certi 
limiti, l’azione del potere giudiziario può essere strumento o, se si 
vuole, può essere strumentalizzata per interessi sostanziali esterni alla 
magistratura … incolpevole pedina di vicende il cui significato lo 
trascende”147. 
 
D. IL BILANCIAMENTO DI INTERESSI NELLE CORTI EUROPEE 
Più volte investita dei ricorsi di soggetti lesi dalle dichiarazioni 
diffamatorie di parlamentari italiani cui era stata riconosciuta 
l’insindacabilità148, la Corte europea dei diritti dell’uomo ha chiarito 
che le immunità parlamentari, pur rappresentando una deroga al cd. 
diritto al giudice sancito nell’art. 6 della Convenzione149, sono 
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 ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia 
costituzionale, Torino, 1979, 35. 
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 Sull’elasticità della Corte di Strasburgo nel valutare la ricevibilità di tali ricorsi sotto il 
profilo della necessaria sussidiarietà, cfr. da ultimo, PADULA, Insindacabilità 
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 Sebbene non espressamente proclamato dall’art. 6 della Convenzione, il “diritto al 
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Corte Edu, 21 febbraio 1975, Golder c. Regno Unito, c. 4451/70, secondo cui “this is not 
an extensive interpretation forcing new obligations on the Contracting States, it is based 
on the very terms of the first sentence of Article 6 par. 1”). In dottrina, cfr. CHENAL-
GAMBINI-TAMIETTI, Art. 6, in Commentario breve della Convenzione europea dei diritti 
dell’uomo, a cura di Bartole-De Sena-Zagrebelsky, Padova, 2012, 173; ALLENA, Art. 6 
Cedu. Procedimento e processo amministrativo, Napoli, 2012; CHIAVARIO, Art. 6, in 
Commentario della Convenzione europea per la tutela dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali, a cura di Bartole-Conforti-Raimondi, Padova, 2001, 170; DE SALVIA, 
Compendium della CEDU: le linee guida della giurisprudenza relativa alla Convenzione 
europea per la tutela dei diritti dell’uomo, Napoli, 2000, 101. 
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ammissibili e compatibili150 purché lo scopo da esse perseguito sia 
legittimo e vi sia, al tempo stesso, un ragionevole rapporto di 
“proporzionalità tra lo scopo perseguito e i mezzi utilizzati”151. 
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Quanto alla sussistenza del primo requisito non vi sono dubbi, visto che 
l’insindacabilità “mira a permettere la libera espressione dei 
rappresentanti del popolo e ad impedire che dei procedimenti di parte 
possano pregiudicare la funzione parlamentare”, al fine di assicurare 
“la tutela del libero dibattito parlamentare e il mantenimento della 
separazione dei poteri legislativo e giudiziario”. 
Viceversa, il secondo requisito non può essere definito a priori e deve 
essere accertato caso per caso, rigorosamente ed alla stregua di una 
“interpretazione stretta”, specialmente laddove, come nel nostro 
ordinamento, “le restrizioni al diritto di accesso derivano da una 
deliberazione di un organo politico”: per evitare di “restringere in 
                                                                                                                         
2006, 489; Corte Edu, 3 giugno 2004, De Jorio c. Italia, c. 73936/01, commentata da 
MEZZANOTTE, Il caso De Jorio: l’immunità parlamentare nella giurisprudenza di 
Strasburgo e il rapporto con gli orientamenti della Corte costituzionale, in 
www.federalismi.it, 2004 e PAGOTTO, Il caso De Jorio: la CEDU prosegue sulla strada 
del rigore nei confronti delle immunità parlamentari, in www.rivistaaic.it, 2004; Corte 
Edu, 30 gennaio 2003, Cordova c. Italia n. 1 e 2, c. 40877/98 e 45649/99, annotate da 
PIGNATELLI, L’ineffettività della tutela giurisdizionale del terzo nei conflitti ex art. 68 
primo comma Cost., in Foro it., 2004, IV, 293; TAMIETTI, Insindacabilita dei 
parlamentari e diritto di accesso al tribunale dei privati danneggiati nella 
giurisprudenza della Corte europea dei Diritti dell’Uomo, in Cass. pen., 2003, 2840; 
GUAZZAROTTI, Strasburgo «condanna» i nostri parlamentari linguacciuti, in Quad. cost., 
2003, 345; CONFORTI, I limiti dell’immunità parlamentare secondo la Corte di 
Strasburgo, in Giur. it., 2003, 1994; D’ALESSANDRO, Insindacabilità parlamentare e 
diritto di accesso al giudice: il «caso» Cordova dinanzi alla Corte di Strasburgo, in 
Giur. cost., 2003, 4000; RINALDI, tutela dei diritti fondamentali e immunità 
parlamentari: dialogo problematico a quattro tra Parlamento italiano, giudici comuni, 
Corte costituzionale e Corte europea dei diritti dell’uomo, in Dir. soc., 2003, 407; 
PEZZINI, Convergenze parallele tra la Corte di Strasburgo e la Corte costituzionale a 
proposito di insindacabilità parlamentare e nesso funzionale, in Dir. pubbl. comp. eur., 
2003, 880; GRISOLIA, Oltre il cortile di casa, in Quad. cost., 2003, 345; PALOMBINO, Il 
diritto di accesso ad un Tribunale secondo la Corte di Strasburgo e l’insindacabilità 
parlamentare prevista dall’art. 68, comma 1, della Costituzione italiana, in Giur. cost., 
2005, 2235. 
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maniera incompatibile con l’articolo 6 § 1 della Convenzione il diritto 
di accesso a un tribunale dei privati ogni volta che le affermazioni 
oggetto di critica sono state fatte da un membro del Parlamento”, 
soprattutto con riferimento alle opinioni rese extra moenia e non 
concrettizzantisi in atti tipici152, si tratta di verificare se sussista “un 
legame evidente con un’attività parlamentare” stricto sensu - che 
corrisponde mutatis mutandis al criterio della sostanziale 
corrispondenza di contenuto adottato dalla nostra Corte costituzionale a 
partire dalla “svolta” del 2000 - e di escludere pertanto che esse si 
inscrivano unicamente in una querelle tra privati priva di “carattere 
politico” e tale da non riflettere argomenti di interesse generale153. 
Anche la Corte di Giustizia europea ha chiarito che, pur essendo 
indispensabile a garantire l’indipendenza dell’organo legislativo e la 
libertà di espressione degli eletti, “fondamento essenziale di una società 
democratica e pluralista, rispecchiante i valori sui quali l’Unione si 
                                                 
152
 In effetti, la Corte europea sembra attribuire rilievo al criterio spaziale-topografico, 
ritenendo operante una sorta di presunzione di proporzionalità in tutti quei casi in cui le 
dichiarazioni vengano rese intra moenia: Corte Edu, 17 dicembre 2002, A. c. Regno 
Unito, c. 35373/97, con la vibrata dissenting opinion del giudice Loucaides, secondo cui 
anche in tali sarebbe opportuna una maggiore pretezione dei fondamentali contor-
interessi che entrano nel bilanciamento con l’irresponsabilità del parlamentare, quale 
l’onore, la reputazione e la riservatezza dei terzi (cfr. LOUCAIDES, Libertà di espressione 
e diritto alla reputazione, in Riv. int. dir. dell’uomo, 2002, XV, 7). 
153
 Sul punto, cfr. da ultimo, PADULA, L’applicazione del principio di proporzionalità 
nelle decisioni della Corte europea sull’insindacabilità dei parlamentari italiani, in 
www.forumcostituzionale.it, 2012; CIOCCARELLI, Immunità parlamentari e CEDU, in 
www.rivistaaic.it, 1/2011; BONFIGLIOLI, Le immunità tra convenzione europea e diritto 
interno, in Ind. pen., 2010, 699; CAVASINO, Insindacabilità parlamentare e diritti 
fondamentali: un problema solo italiano?, in Dir. pubbl. comp. eur., 2010, 1380; DE 
SIMONE, Le immunità parlamentari: il necessario bilanciamento con i valori 
costituzionali e con i principi della convenzione europea dei diritti dell’uomo, in Rass. 
dir. pubbl. eur., 2009, 55. 
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fonda”, l’insindacabilità parlamentare prevista dall’art. 8 del Protocollo 
sui privilegi e sull’immunità deve interpretarsi restrittivamente e può 
quindi concretamente operare soltanto laddove “il nesso tra l’opinione 
espressa e le funzioni parlamentari [sia] diretto e [si] impo[nga] con 
evidenza”154: in quest’ottica, “una dichiarazione su un tema di interesse 
generale risulta coperta dalla prerogativa … a prescindere dal fatto 
che sia stata rilasciata all’interno o all’esterno della sede del 
Parlamento europeo”, mentre la stessa prerogativa “non può essere 
concessa ai membri del Parlamento nell’ambito di cause o 
controversie con altri soggetti che li [riguardino] personalmente … 
prive di significato per il pubblico in generale”155. 
In particolare, la Corte di Lussemburgo ha ribadito che l’immunità 
“non è un’arma che i membri del Parlamento possono utilizzare per 
risolvere controversie personali, bensì un meccanismo istituzionale a 
sostegno del funzionamento democratico della comunità politica”, 
ricordando come, proprio allo scopo di “evitare che si creino due classi 
                                                 
154
 Corte giust., 6 settembre 2011, c-163/10, Patriciello, commentata da ROSSI, «Est 
modus in rebus»: l’insindacabilità parlamentare nel dialogo tra Corti, in Dir. pubbl. 
comp. eur., 2012, 229 e GAY, L’immunità parlamentare nel contesto europeo, in Riv. nel 
diritto, 2012, 91. 
155
 Così le Conclusioni dell’Avv. generale Maduro presentate il 26 giugno 2008 nelle 
cause c-200/07 e c-201/07, decise da Corte giust., 21 ottobre 2008, Marra c. De Gregorio 
e Clemente, con nota di GIOVANNETTI, L’immunità dei parlamentari europei per le 
opinioni espresse: note a margine della sentenza Marra, in Quad. cost., 2009, 442. 
In particolare, sviluppando la seconda condizione, l’Avv. generale ha aggiunto che “solo 
quando un membro del Parlamento esprime un giudizio di valore su una questione di 
interesse generale, a prescindere da quanto tale giudizio possa essere considerato 
irritante o offensivo da alcune persone, in linea di principio deve godere della 
prerogativa”, mentre l’art. 8 del Protocollo “non include dichiarazioni rilasciate da 
membri del Parlamento europeo che contengano l’attribuzione di fatti ad altri soggetti”. 
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di cittadini - da una parte i membri del Parlamento, che non possono 
essere convenuti in giudizio per le dichiarazioni che rilasciano, e 
dall’altro i normali cittadini, la cui libertà di ‘parola può essere 
limitata in forza del diritto civile e penale - praticamente tutti gli 
ordinamenti giuridici circoscrivono la facoltà di avvalersi della 
prerogativa alle situazioni in cui il membro sta svolgendo le sue 
funzioni parlamentari”156. 
                                                 
156
 Così citate Conclusioni dell’Avv. generale Maduro. In dottrina, cfr., di recente, 
TRUCCO, L’insindacabilità dei parlamentari europei: un «puzzle» in attesa degli incastri 
decisivi, in Rass. parl., 2009, 147; GIUPPONI, Tendenze europee in materia di immunità 
costituzionali, in Quad. cost., 2003, 669; MARTINELLI, Parlamento europeo: 
l’insindacabilità dei parlamentari italiani, in Quad. cost., 2003, 175; SPATARO, Interna 
corporis, immunità parlamentare e status dei deputati europei - Brevi riflessioni, in 
Nuove autonomie, 2002, 407. 
 55
3. LA NATURA GIURIDICA DELL’INSINDACABILITÀ 
 
A. LE TEORIE MINORITARIE 
In passato ritenuto “uno dei settori meno studiati del diritto penale 
costituzionale”157, il tema della natura giuridica dell’insindacabilità - 
che lungi dall’essere meramente teorico è foriero di rilevantissime 
implicazioni pratiche158 - è attualmente al centro dell’attenzione della 
dottrina, che ha proposto varie interpretazioni, non del tutto 
soddisfacenti: in effetti, le categorie penalistiche sono probabilmente 
inadeguate a “costringere” entro schemi tradizionali un istituto sul 
quale incidono profondamente problematiche proprie del diritto 
costituzionale e valutazioni di politica del diritto159. 
Secondo una teoria minoritaria e risalente, l’insindacabilità costituisce 
un’esenzione dalla giurisdizione tale da eliminare in capo ai 
parlamentari ed ai consiglieri regionali la capacità giuridica processuale 
                                                 
157
 VASSALLI, Punti interrogativi sull’estensione dell’irresponsabilità dei membri del 
Parlamento, in Giust. pen., 1973, I, 193. 
158
 Secondo DU PASQUIER, Introduction à la théorie générale du droit et à la philosophie 
du droit, Neucha ̂tel, 1948, 114, che “determinare la natura giuridica di un istituto è 
determinare il suo posto nel sistema del diritto; è dunque accostarlo ad altri istituti di cui 
esso è parente e differenziarlo da altri; è riconoscere i principi generali sotto l’imperio 
dei quali lo fa vivere il posto che ad esso si assegna nel sistema”. 
159
 Su tale inadeguatezza, cfr. MARTINELLI, L’insindacabilità parlamentare. Teoria e 
prassi di una prerogativa costituzionale, Milano, 2002, 16; PIZZORUSSO, Dissonanze e 
incomprensioni tra la concezione penalistica e la concezione costituzionalistica delle 
immunità parlamentari, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1984, 580 e VOENA, Conferenza 
stampa di un parlamentare e dichiarazioni diffamatorie, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 
311. 
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penale, impedendogli di assumere tout court la qualità stessa di 
imputati160: pertanto, l’eventuale processo instaurato nei loro confronti 
sarebbe del tutto inesistente - non potendo pervenire né ad una 
pronuncia di merito, né alla stessa dichiarazione di incapacità 
processuale - e qualsiasi pronuncia sarebbe inutiliter data ed inidonea a 
formare cosa giudicata. 
In senso critico, si è segnalata la contraddittorietà insita nel riconoscere 
agli eletti la capacità sostanziale penale, ossia l’“attitudine ad essere 
titolari di doveri e assoggettati a sanzioni”, senza tuttavia consentire 
l’instaurarsi del processo nei loro confronti, indispensabile strumento 
per l’applicazione delle sanzioni161. Inoltre, si è rilevato che nei casi di 
immunità relativa “la non punibilità è dovuta a ragioni di diritto 
sostanziale e perciò la esenzione dalla giurisdizione sarebbe al più una 
conseguenza riflessa; ma in realtà nemmeno esiste, data sempre la 
possibilità di una azione di accertamento negativo”162: in effetti, “non è 
una vera e propria esenzione dalla giurisdizione, perché il soggetto che 
ne è il beneficiario potrebbe essere sempre sottoposto al controllo della 
autorità giudiziaria … diretto ad accertare se i suoi comportamenti 
                                                 
160
 Cfr. DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari. Una introduzione allo studio 
dell’art. 68, primo comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 691; CAVALLARI, La 
capacità dell’imputato, Milano, 1968, 119; GIULIANI, Sulla natura positiva della 
immunità penale, in Scuola pos., 1962, 685; LEONE, Trattato di diritto processuale 
penale, I, Napoli, 1961, 460 e ID. L’imputabilità nella teoria del reato, in Riv. it. dir. 
pen., 1937, 391; ONDEI, Il soggetto attivo del reato, Milano, 1949, 42. 
161
 Così GALLO, Capacità penale (voce), in NN. Dig. it., II, Torino, 1958, 883; critico 
anche CONSO, Capacità processuale penale (voce), in Enc. dir., VI, Milano, 1960, 141. 
162
 DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1980, 624. 
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siano garantiti da immunità o siano fuori dalle garanzie della 
prerogativa”163. 
La teoria è stata smentita dalla Corte costituzionale, che ha definito 
l’insindacabilità “una prerogativa di natura sostanziale”, segnalando 
“l’erroneità della prospettazione secondo cui l’autorità giudiziaria, la 
quale si trovi innanzi ad una questione di sindacabilità dell’opinione 
espressa da un parlamentare, sarebbe carente di giurisdizione senza la 
previa deliberazione della Camera”164; analogamente, la Cassazione ha 
precisato che “non ci si trova di fronte ad una garanzia di natura 
esclusivamente processuale intesa come sottrazione assoluta alla 
giurisdizione” e che l’accertamento dell’immunità “non concerne, 
pertanto, una questione di ripartizione della giurisdizione fra giudici di 
diversi ordini o di individuazione dei confini della medesima in 
relazione all’esercizio di potestà amministrative, ma una questione di 
limiti interni della giurisdizione ordinaria e, perciò, di merito”165. 
Secondo un’altra teoria minoritaria e risalente, l’insindacabilità 
costituisce un’eccezione all’obbligatorietà della legge penale ex art. 3 
c.p. non di carattere spaziale o temporale, bensì personale166, nel senso 
che, in virtù della loro peculiare posizione, gli immuni non sono 
                                                 
163
 ZANGARA, Prerogative costituzionali, notazioni e spunti, in Scritti in onore di 
Ambrosini, Milano, 1970, 2303. 
164
 Corte cost., 23 luglio 1997, n. 265, con i commenti cit. a nota 92. 
165
 Cass. civ., sez. un., 18 marzo 1999, n. 153; nello stesso senso, più di recente, Cass. 
civ., sez. un., 12 aprile 2012, n. 5756, in Foro it., 2013, I, 281, con nota di D’AURIA. 
166
 Cfr. NUVOLONE, Il sistema del diritto penale, Padova, 1975, 241; MAGGIORE, Diritto 
Penale, I, Bologna, 1955, 140; PETROCCELLI, Principi di diritto penale, I, Napoli, 1955, 
156. 
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sottoposti all’imperio della legge, poiché legibus soluti, con il solo 
“obbligo morale di non delinquere”167. 
In senso critico, si è segnalato come proprio i titolari di immunità 
politiche siano “per la loro posizione elevata … più di tutt[i] … 
vincolat[i] all’osservanza dei dettami della legge”168: in effetti, tale 
teoria “assolutistica”169 potrebbe adattarsi “ad una concezione di Stato 
in cui la persona del Sovrano non è soggetta alla legge ma fonte della 
stessa”, ma certamente mal si concilia “con un complesso assetto 
istituzionale in cui non è consentito affermare l’esistenza di situazioni 
di legibus solutio in senso assoluto, vigendo nell’ordinamento una serie 
di disposizioni che impongono l’osservanza delle leggi anche ai 
soggetti che usufruiscono di prerogative di varia natura”170. 
Muovendo dalla premessa che la capacità (di essere soggetto di diritto) 
penale sia costituita dall’imputabilità (ossia la capacità di intendere e 
volere) e dall’assenza di cause di immunità, una teoria minoritaria 
riconduce l’insindacabilità ad una situazione di parziale incapacità 
sostanziale penale dei parlamentari e dei consiglieri regionali i quali, 
per le attività coperte dalla guarentigia, non sono centro di imputazione 
                                                 
167
 MAGGIORE, Diritto Penale, I, Bologna, 1955, 140. 
168
 Così ANTOLISEI, Manuale di diritto penale, pt. gen., Milano, 1997, 146; critici anche 
PULITANÒ, Diritto penale, Torino, 2005, 687; MUSACCHIO, Brevi cenni sull’immunità 
parlamentare nel sistema penale italiano, in Giust. pen., 2003, VII, 220; LASORELLA-
POSTERARO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. giur. Trecc., XXIV, Roma, 1999, 
5; MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 2001, 840. 
169
 RICCIO, Immunità (voce), in Dig. disc. pen., VI, Torino, 1994, 184. 
170
 FORGIONE, Alcune considerazioni sulla natura giuridica delle cause d’immunità, in 
Cass. pen., 2008, 1386. 
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di alcuna norma sanzionatoria, beneficiando per il loro peculiare status 
di una libertà rafforzata rispetto a quella spettante alla generalità dei 
consociati171. 
In senso critico, si è contestata l’eterogenea composizione della 
categoria della capacità sostanziale penale in cui sono accomunati, 
l’uno con valore positivo l’altro negativo, elementi diversi per natura 
ed effetti, dato che “la mancanza di imputabilità implica una 
diminuzione dello stato giuridico del soggetto, mentre l’immunità 
comporta un accrescimento dello stato medesimo”172: in effetti, la 
teoria sembra confondere fenomeni del tutto estranei (come l’immaturo 
o l’infermo di mente da un lato ed il titolare di funzioni politico-
istituzionali dall’altro), dimenticando che le cause di non-imputabilità 
disciplinate nel codice sono giustificate da ragioni naturali-psichiche 
ben diverse dalle ragioni di ordine pubblico che sorreggono le 
                                                 
171
 Cfr. FORGIONE, Alcune considerazioni sulla natura giuridica delle cause d’immunità, 
in Cass. pen., 2008, 1386; SEVERINO, Capacità penale (voce), in Enc. giur. Trecc., V, 
Roma, 1989, 7; ZANGARA, Prerogative costituzionali, notazioni e spunti, in Scritti in 
onore di Ambrosini, Milano, 1970, 2303; BRICOLA, Fatto del non imputabile e 
pericolosità, Milano, 1961, 89; DELL’ANDRO, Capacità giuridica penale (voce), in Enc. 
dir., VI, Milano, 1960, 115; GALLO, Capacità penale (voce), in NN. dig. it., II, Torino, 
1958, 884; BOSCARELLI, Contributo alla teoria del concorso di persone nel reato, 
Padova, 1958, 46; PETROCCELLI, La colpevolezza, Padova, 1955, 15; PISAPIA, Contributo 
alla determinazione del concetto di capacità nel diritto penale, in Riv. it. dir. pen., 1942, 
161; MORO, La capacità giuridica penale, Padova, 1939, 88; DE MARSICO, Lezioni di 
diritto penale, Napoli, 1935, 239. 
172
 ANTOLISEI, Manuale di diritto penale, pt. gen., Milano, 1997, 147. A tale critica i 
sostenitori della teoria hanno replicato che “la capacità, di cui le immunità costituiscono 
requisiti negativi, è la capacità-attitudine alla titolarità di situazioni giuridiche 
sfavorevoli”, sicché l’incapace, “non essendo titolare di doveri né assoggettabile a 
sanzioni, godrà di una condizione giuridica … potenziata” (GALLO, Capacità penale 
(voce), in NN. dig. it., II, Torino, 1958, 884; analogamente SEVERINO, Capacità penale 
(voce), in Enc. giur. Trecc., V, Roma, 1989, 6) 
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immunità173. Inoltre, si è giudicato “non … sostenibile che, in quanto 
«incapace», non operi nei confronti del soggetto immune neppure il 
dovere di astensione dai fatti che costituiscono reato”, stante il rischio 
di configurare in tal modo “un’eccezione all’operatività della legge 
penale … o, peggio ancora, una sorta di superiorità alla legge penale 
da parte di coloro che, a maggior ragione, per le funzioni svolte, ad 
essa dovrebbero conformarsi”174. 
Quanto alle conseguenze pratiche della teoria, deve escludersi 
l’assoggettabilità del titolare a qualsiasi sanzione (comprese quelle 
civili), l’estensibilità dell’immunità all’extraneus (salve le ipotesi di cui 
agli artt. 111 e 112 c.p.), l’efficacia putativa (l’errore sull’incapacità, 
ossia un requisito esterno alla fattispecie di reato, non configura 
l’ipotesi di cui all’art. 47 c.p.175) e la possibilità per la vittima di 
invocare la legittima difesa (le azioni dell’immune/incapace non 
                                                 
173
 Cfr. BETTIOL-PETTOELLO MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 1986, 196. A tale 
critica i sostenitori della teoria hanno replicato che l’accostamento degli immuni - ossia 
di quei soggetti “privi di capacità penale non per causa naturale ma per ragioni 
politiche” (DE MARSICO, Lezioni di diritto penale, Napoli, 1935, 239) - ai non imputabili 
opera soltanto “sul piano giuridico-formale e … non ha nulla a che fare con le ragioni 
sostanziali dell’incapacità” (PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, 
Milano, 1970, 220; analogamente GALLO, Capacità penale (voce), in NN. dig. it., II, 
Torino, 1958, 884). 
174
 SABATINI, La Cassazione si pronuncia nuovamente sulla natura giuridica 
dell’immunità parlamentare, in Cass. pen., 2011, 1010. 
175
 A meno di non inserire le immunità sostanziali nella stessa fattispecie incriminatrice, 
alla stregua di elementi negativi (DELL’ANDRO, Capacità giuridica penale (voce), in Enc. 
dir., VI, Milano, 1960, 115).  
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costituiscono infatti il pericolo di un’offesa ingiusta richiesto dall’art. 
52 c.p.176). 
 
B. LA TEORIA OGGETTIVA 
La teoria oggettiva, condivisa da ampia parte della dottrina ma 
minoritaria in giurisprudenza, inquadra l’insindacabilità tra le cause di 
giustificazione e ritiene che la condotta ex hypothesi illecita del 
parlamentare e del consigliere regionale - essendo esplicazione di una 
funzione sovrana prevalente rispetto al bene giuridico tutelato dalla 
norma violata - sia in concreto depurata del suo disvalore e priva di 
carattere antigiuridico177: pertanto, quello commesso dall’immune “non 
                                                 
176
 In senso difforme FORGIONE, Alcune considerazioni sulla natura giuridica delle cause 
d’immunità, in Cass. pen., 2008, 1386, ammette la legittima difesa rilevando come il 
carattere dell’ingiustizia “non [sia] ricavabile solo alla stregua delle norme penali, di cui 
l’immune non è destinatario, ma può essere conseguenza anche della violazione di un 
precetto disposto da ulteriori e diversi rami dell’ordinamento quali, tra gli altri, il civile 
o l’amministrativo”. 
177
 Cfr. GULLO, Le immunità come limite alla tutela penale? Una riflessione 
sull’insindacabilità nel quadro della sistematica del reato, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
2007, 178; FIANDACA-MUSCO, Diritto penale, pt. gen., Bologna, 2004, 131; PADOVANI, 
Diritto penale, Milano, 2002, 65; MARTINELLI, L’insindacabilità parlamentare. Teoria e 
prassi di una prerogativa costituzionale, Milano, 2002, 15; MARINUCCI-DOLCINI, Corso 
di diritto penale, Milano, 2001, 358; BONINI, La notizia di reato e le condizioni di 
procedibilità, in Giurisprudenza sistematica di diritto processuale penale, a cura di 
Chiavario-Marzaduri, Torino, 1999, 96; LASORELLA-POSTERARO, Prerogative 
parlamentari (voce), in Enc. giur. Trecc., XXIV, Roma, 1999, 5; MONTAGNA, Processo 
penale e insindacabilità parlamentare, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1998, 118; FIDELBO, 
Quattordicesima reiterazione per il d.l. attuativo dell’art. 68 Cost., in Dir. pen. proc., 
1996, 430; ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 
627; ORLANDI, La riforma dell’art. 68 Cost. e la normativa di attuazione: 
l’autorizzazione a procedere al traghetto dall’una all’altra legislatura, in Legisl. pen, 
1994, 544; POSTERARO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. giur. Trecc., XXIV, 
Roma, 1991, 4; ROMANO, Commentario sistematico del codice penale, I, Milano, 1987, 
77; DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
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è semplicemente un fatto «non punibile» … bensì un fatto «lecito» sin 
dall’origine … e questo spiega come e perché tale fatto non divenga 
punibile neppure quando il suo autore perda l’investitura della 
funzione”, visto che “non può diventare reato in un momento 
successivo un fatto che in quello in cui fu commesso non ricadeva sotto 
l’imperio della legge”178. 
In senso critico, si è innanzitutto segnalata la contraddittorietà insita nel 
giudicare la condotta (criminosa) dell’immune non antigiuridica e 
lecita, poiché una cosa è la non-sanzionabilità dell’autore per ragioni di 
opportunità politica, altra cosa è il fatto in sé che, ledendo il bene 
presidiato dalla norma violata, appare pur sempre contra legem e 
contra jus, sicché si tratterebbe di “una immunità personale destinata a 
coprire fatti che anche a mente della Costituzione non potrebbero 
essere qualificati come leciti”179.  
                                                                                                                         
1980, 633; MORETTI, Sui limiti delle immunità parlamentari, in Giust. cost., 1976, I, 751; 
PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 220; MANZINI, 
Diritto penale italiano, Torino, 1950, 397. 
178
 DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1980, 637, secondo cui “dal fondo di ogni immunità sostanziale affiora sempre la 
necessità di garantire il soddisfacimento di un interesse fondamentale per la vita 
dell’ordinamento”, con la conseguenza che laddove “un interesse di minore rilevanza 
entri in conflitto con uno degli interessi facenti capo alla funzione e garantiti attraverso 
il suo esercizio, il conflitto non può essere risolto che affermando la prevalenza del 
secondo e la soccombenza del primo”. 
179
 VASSALLI, Punti interrogativi sull’estensione dell’irresponsabilità dei membri del 
Parlamento, in Giust. pen., 1973, I, 209. A tale critica i sostenitori della teoria hanno 
replicato che “i testi costituzionali non consent[ono] una simile interpretazione: essi 
parlano a chiare note di opinioni e di voti manifestati «nell’esercizio delle funzioni» e fra 
i due termini «atto di esercizio di funzioni» ed «atto penalmente illecito» vi è una 
assoluta inconciliabilità, sì che nella affermazione che un unico e medesimo atto possa 
costituire contemporaneamente atto di esercizio di funzioni e reato, esiste una insanabile 
contradictio in adjecto, della quale la logica dell’ordinamento non può che operare il 
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In secondo luogo, si è osservato come le scriminanti “si fondano su un 
giudizio positivo del fatto commesso, perché utile o necessario e perciò 
giuridicamente autorizzato od imposto”, mentre “non è invece né utile 
né necessario, sia per un corretto esercizio delle loro funzioni sia per il 
corretto funzionamento dell’organo parlamentare, che i parlamentari 
violino la legge penale e nessuna legge li obbliga o autorizza a tenere 
siffatto comportamento”180. 
Inoltre, si è rilevato che l’applicazione della scriminante di cui all’art. 
51 c.p. è “sempre lasciata al giudice, che deve decidere se e in quale 
misura il fatto sottoposto al suo esame costituisca un esercizio di un 
diritto e fino a che punto tale esercizio sia compatibile con la più 
generale norma penale”, mentre per parlamentari e consiglieri regionali 
coperti dall’insindacabilità “il giudice non può, né tantomeno deve, 
valutare il comportamento del soggetto per stabilire se egli abbia 
ecceduto nell’esprimere un’opinione … non vi è qui traccia di quel 
giudizio di congruità rispetto all’esercizio del diritto che caratterizza 
l’altro tipo di procedimento”181. In effetti, le scriminanti “si rivolgono 
direttamente al consociato e … al pari delle norme incriminatrici, 
                                                                                                                         
«rigetto»” (DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. 
pen., 1980, 639). 
180
 MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 2001, 847. Nel replicare a tale critica, i 
sostenitori della teoria hanno rilevato che finché gli immuni “agiscono nell’ambito delle 
funzioni, il loro comportamento è dovuto od autorizzato ed è anche utile o necessario 
perché mira alla salvaguardia degli interessi affidati alla funzione”, mentre soltanto 
quando “travalicano dalla funzione … il loro comportamento si spoglia di tali qualifiche 
positive per divenire dannoso e contrario al dovere” (DELOGU, L’immunità penale dei 
consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 638). 
181
 LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, 
Bologna-Roma, 1986, 192. 
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indicano al soggetto i limiti del precetto penale, ovvero cosa lo stesso 
può o non può fare nella situazione concreta”, mentre la norma 
costituzionale che prevede l’insindacabilità “non può ritenersi diretta 
al consociato … né finalizzata alla definizione del precetto penale 
medesimo”, non indica al membro dell’assemblea rappresentativa “cosa 
può o non può fare, quali sono cioè i limiti di liceità delle proprie 
azioni e i casi in cui, invece, esse trascendano nell’illiceità”, bensì si 
rivolge al giudice, al quale “impone, in presenza delle condizioni ivi 
fissate … di rinunziare all’applicazione della pena”182.  
Infine, si è messo in luce il “sostanziale svuotamento della garanzia”183 
predisposta dalle scriminanti comuni, soggette di fatto ad 
un’interpretazione abrogante, in quanto talune delle espressioni 
proferite da parlamentari e consiglieri regionali nell’esercizio delle 
funzioni ben “potrebbero considerarsi come necessaria e comunque 
legittima estrinsecazione del mandato e, pertanto, ricadere nel quadro 
dell’esimente del legittimo esercizio di un diritto o adempimento di un 
dovere”, sicché l’irresponsabilità discenderebbe “de plano già alla 
stregua dell’art. 51 c.p.”184.  
                                                 
182
 SABATINI, La Cassazione si pronuncia nuovamente sulla natura giuridica 
dell’immunità parlamentare, in Cass. pen., 2011, 1011. 
183
 PIZZORUSSO, Dissonanze e incomprensioni tra la concezione penalistica e la 
concezione costituzionalistica delle immunità parlamentari, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1984, 580.  
184
 FORGIONE, Alcune considerazioni sulla natura giuridica delle cause d’immunità, in 
Cass. pen., 2008, 1390; analogamente, SEVERINO, Capacità penale (voce), in Enc. giur. 
Trecc., V, Roma, 1989, 7. 
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In una delle rare occasioni in cui ha aderito alla teoria oggettiva, nel 
2006 la Cassazione ha sostenuto che “la speciale causa di 
giustificazione nella specie applicata configura un’ipotesi di legittimo 
esercizio di un diritto, affermando il principio che un fatto costituente 
esercizio di una facoltà riconosciuta dall’ordinamento non può, al 
tempo stesso, essere qualificato come reato: trattasi, pertanto, di una 
causa di giustificazione, che rende lecita la condotta, e non anche di 
una causa di esclusione della colpevolezza che lascerebbe sussistere 
l’illiceità del fatto”185. 
Quanto alle conseguenze pratiche della teoria, la condotta del 
parlamentare e del consigliere regionale, essendo priva del carattere 
antigiuridico e quindi ab origine lecita, non può in alcun modo essere 
sanzionata, nemmeno con misure di sicurezza o con azioni risarcitorie.  
In caso di concorso, l’insindacabilità si estende all’extraneus, “poiché il 
fatto non costituisce reato, per mancanza del requisito dell’illegittimità 
obiettiva, non può aversi, in relazione ad esso, partecipazione 
delittuosa”186: in effetti, “la presenza della causa di giustificazione 
                                                 
185
 Cass. pen. 27 ottobre 2006, n. 38944, in Foro it., 2007, II, 161, con nota di TESAURO, 
commentata da PLASTINA, Immunità del parlamentare e processo per diffamazione tra 
giurisprudenza interna ed internazionale, in Cass. pen., 2007, 3691. Nella giurisprudenza 
di merito, cfr. Trib. Bologna 27 febbraio 2008, in Dir. pen. e proc., 2008, 1557, con nota 
di ASTROLOGO, L’insindacabilità parlamentare e la responsabilità penale del direttore 
del periodico; Trib. Bari 24 maggio 2005, n. 1137, in www.dejure.it; Trib. Bologna 14 
dicembre 1999, in Critica dir., 2000, 200, con nota di SCHINCAGLIA, L’immunità dei 
consiglieri regionali: garanzia o privilegio?. 
186
 Così MANZINI, Diritto penale italiano, VIII, Torino, 1950, 399.  
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rende il fatto lecito per tutti i concorrenti”187, anche se non membri 
dell’assemblea legislativa, i quali rispondono sul piano penale soltanto 
laddove pongano in essere comportamenti autonomamente inquadrabili 
in una fattispecie delittuosa188, come nel caso dell’“autore di un 
pamphlet diffamatorio nei confronti di terzi, il cui contenuto sia ripreso 
successivamente in un’interrogazione o in un intervento”, o nel caso di 
chi “fornendo notizie false ad un parlamentare in modo da trarlo in 
inganno, lo induca a renderle note tramite un’interrogazione o un 
intervento”189. Per superare le condivisibili critiche mosse dalla dottrina 
verso l’applicazione dell’insindacabilità all’extraneus190 - che 
determina una deroga al principio di uguaglianza di fronte alla legge 
                                                 
187
 Cass. pen. 27 ottobre 2006, n. 38944. Tra tali concorrenti v’è il direttore responsabile, 
“al quale viene contestato il diverso reato dell’art. 57 c.p. ... in quanto in detta fattispecie 
penale il delitto di diffamazione commesso con il mezzo della stampa rappresenta 
l’evento del reato colposo attribuibile” (Trib. Bologna 27 febbraio 2008, cit.). 
188
 PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 222, secondo 
cui “non sembra coerente con lo spirito di queste immunità ritenere punibile chi ha 
collaborato con i soggetti in questione (ad esempio apprestando il materiale per un 
discorso), quando non abbia compiuto atti che ricadano in modo diretto e autonomo 
sotto una minaccia penale”; analogamente ROMANO, Commentario sistematico del 
codice penale, I, Milano, 1987, 77. 
189
 LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, 
Bologna-Roma, 1986, 193, secondo cui nel primo caso, “evidentemente, l’immunità non 
copre il fatto autonomo della diffusione del libello” e, nel secondo, sussiste ex art. 48 c.p. 
“un’autonoma responsabilità di chi ha operato l’inganno e tale responsabilità non è 
coperta da immunità, né si vede perché questo comportamento doloso dell’agente 
dovrebbe andare impunito”. In senso analogo cfr. MORETTI, Sui limiti delle immunità 
parlamentari, in Giur. cost., 1976, 767. 
190
 Non manca, tuttavia, chi giudica la predetta estensione all’extraneus “in sintonia con 
la logica sostanziale dell’istituto, in quanto ben si possono profilare situazioni nelle quali 
l’esercizio della funzione può essere utilmente svolto in corrispondenza al fine solo con 
l’intervento di terzi”, come nel caso delle indagini conoscitive esercitate in sede politica 
(DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 
651). 
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non giustificata da ragioni di opportunità politico-criminale - si 
potrebbe valorizzare l’orientamento favorevole a riconoscere la natura 
soggettiva-personale di talune scriminanti191, escludendone pertanto 
l’automatica estensibilità ai correi, poiché ex art. 119, co. 2, c.p., 
soltanto “le circostanze oggettive che escludono la pena hanno effetto 
per tutti coloro che sono concorsi nel reato”. 
In virtù della regola della rilevanza obiettiva e putativa delle cause di 
giustificazione, da un lato l’insindacabilità giova al titolare “anche se 
da lui non conosciut[a] o da lui per errore ritenut[a] inesistent[e]” ex 
art. 59, co. 1, c.p. e, dall’altro, opera anche quando, pur essendo 
inesistente, sia stata erroneamente ritenuta applicabile, giacché ex art. 
59, co. 4, c.p. “se l’agente ritiene per errore che esistano circostanze di 
esclusione delle pena, queste sono sempre valutate a favore di lui”192:  
                                                 
191
 In questo senso, cfr. PAGLIARO, Principi di diritto penale, pt. gen., Milano, 2003, 590; 
MARINUCCI, Cause di giustificazione (dir. pen.) (voce), in Dig. disc. pen., II, Torino, 
1988, 137; SPAGNOLO, Gli elementi soggettivi nella struttura delle scriminanti, Padova 
1980, 111; CONCAS, Scriminanti (voce), in NN. dig. it., XVI, Torino, 1969, 805; 
LATAGLIATA, Concorso di persone nel reato (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., VIII, Milano, 
1961, 598; GALLO, Lineamenti di una teoria sul concorso di persone nel reato, Milano, 
1957, 33; DELL’ANDRO, La fattispecie plurisoggettiva in diritto penale, Milano 1956, 
199. Viceversa, per la natura oggettiva di tutte le cause di giustificazione, codificate e sui 
generis, cfr. FIANDACA-MUSCO, Diritto penale, pt. gen., Bologna, 2004, 485; 
MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 2001, 571; ROMANO, Cause di giustificazione, 
cause scusanti, cause di non punibilità, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1990, 55; BETTIOL-
PETTOELLO MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 1986, 681.  
192
 La regola della rilevanza putativa non può comunque ampliare l’immunutà oltre i 
limiti previsti nella Costituzione ed in tal caso a nulla gioverebbe l’erronea convinzione 
dell’eletto, il quale, ad esempio, “non potrebbe addurre a sua discolpa di aver agito 
nell’erronea convinzione che tra i poteri-doveri inerenti alla sua funzione in materia di 
interrogazioni e interpellanze rientrasse pure quello di procurarsi comunque, anche per 
mezzo di un reato, i documenti necessari a sostenerle” (DELOGU, L’immunità penale dei 
consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 650). 
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Trattandosi di un fatto non antigiuridico, la vittima non può invocare la 
legittima difesa nei confronti dell’immune, la cui condotta non 
costituisce “il pericolo attuale di una offesa ingiusta” ex art. 52 c.p.: in 
effetti, “se ciascuno potesse impunemente reagire, sia pure con sole 
offese, al senatore o deputato … si porrebbe un freno alla libertà 
parlamentare, che la legge vuole assoluta, e si accorderebbe al privato 
ciò che non si volle consentire alla giurisdizione, con palese e 
pericolosa contraddizione”193.  
Analogamente, la vittima non può invocare la speciale esimente della 
ritorsione/provocazione ex art. 599 c.p. - secondo cui “se le offese sono 
reciproche, il giudice può dichiarare non punibili uno o entrambi gli 
offensori” - in quanto tale istituto presuppone “la reazione ad una 
offesa che costituisca almeno virtualmente reato, querelata o non 
querelata che sia … [o] ad un fatto ingiusto altrui”, mentre “l’offesa 
fatta dal senatore o dal deputato, in occasione dell’esercizio della 
                                                 
193
 MANZINI, Diritto penale italiano, VIII, Torino, 1950, 400. In senso analogo, secondo 
PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 222, “certo 
nessuno si sentirebbe di sostenere che il comportamento del parlamentare, che da voti od 
esprime opinioni nell’esercizio delle sue funzioni, sia impedibile”; DELOGU, L’immunità 
penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 651, ha poi rilevato che 
ammettere l’“impedibilità del comportamento coperto da immunità e l’ammissibilità di 
una difesa legittima” significherebbe “intaccare gravemente la funzionalità dell’istituto”. 
In senso contrario, oltre un secolo fa, Trib. Verona 4 luglio 1911, in Giust. pen., XVIII, 
1146, rilevava che “la prerogativa dell’art. 51 dello Statuto vale ad escludere da ogni 
persecuzione giudiziaria i discorsi dei membri del Parlamento anche se lesivi dell’onore 
altrui, ma non può certo impedire al cittadino offeso di respingere le imputazioni 
ingiuriose e di confutarle davanti alla pubblica opinione presso la quale era stato 
denunciato; l’animo di ingiuriare, e quindi il reato, restano esclusi quando sia provato 
che chi l’ingiuria proferì, agì per legittimo fine di difesa a confutazione dell’ingiuria 
patita”; così, in dottrina, BRUNELLI, Insindacabilità parlamentare e diritto di ritorsione, 
in Cass. unica, XXIII, 1911, 12, 9 
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funzione parlamentare, non essendo illegittima, non costituisce 
evidentemente un fatto ingiusto, cioè contrario al diritto”194. 
 
C. LA TEORIA SOGGETTIVA 
Secondo la teoria soggettiva, l’insindacabilità costituisce una causa 
personale di esclusione della pena, ossia una situazione esterna al fatto 
tipico che comporta l’inapplicabilità di conseguenze sanzionatorie, 
lasciando però intatta l’antigiuridicità del comportamento dell’immune, 
a tutti gli effetti un reato perfetto nei suoi elementi costitutivi195: 
                                                 
194
 MANZINI, Diritto penale italiano, VIII, Torino, 1950, 400, che in tal senso richiama 
Cass. 8 luglio 1908, in Riv. pen., LXVIII, 306. In realtà, l’esclusione della speciale 
esimente de qua non appare del tutto condivisibile, poiché per la giurisprudenza opera 
“non solo quando il fatto ingiusto altrui integra gli estremi dell’illecito civile o penale, 
ma anche quando esso sia lesivo di regole comunemente accettate nella civile 
convivenza” (Cass. pen. 11 marzo 2009, n. 21455), sicché può trattarsi perfino di un fatto 
“costituito … dall’esercizio di un diritto che si svolga con modalità … vessatorie, 
sconvenienti che rappresentino espressione di iattanza, dispetto, rivalsa” (Cass. pen. 16 
settembre 2008, n. 40256). In ogni caso, l’applicazione dell’art. 599 c.p. è subordinata 
“alla sola reciprocità delle offese e non anche alla loro punibilità, atteso che il 
comportamento dell’agente viene scriminato in ragione dello stato di turbamento che 
l’offesa è in grado di provocare nell’uomo medio” (Cass. pen. 17 giugno 2010, n. 34899). 
195
 Cfr. PULITANÒ, Diritto penale, Torino, 2005, 687; PALAZZO, Corso di diritto penale, 
pt. gen., Torino, 2005, 590; MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 2001, 848; 
BELLAGAMBA, Sulla natura giuridica delle immunità, in Ind. pen., 2001, 1281; 
ANTOLISEI, Manuale di diritto penale, pt. gen., Milano, 1997, 145; RICCIO, Immunità 
(voce), in Dig. disc. pen., VI, Torino, 1994, 186; BRUNELLI, Immunità (voce), in Enc. 
giur. Trecc., XV, Roma, 1989, 9; CIAURRO, Prerogative costituzionali (voce), in Enc. 
dir., XXV, Milano, 1986, 7; BETTIOL, Diritto penale, pt. gen., Padova, 1982, 182; DE 
FELICE, Riflessioni in tema di capacità giuridica penale, Napoli, 1976, 107; VASSALLI, 
punti interrogativi sull’estensione della irresponsabilità dei membri del Parlamento, in 
Giust. Pen, 1973, I, 193; ID., Cause di non punibilità (voce), in Enc. dir., VI, Milano, 
1960, 619; TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., vol. XX, Milano, 
1970, 192; BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, Napoli, 1965, 358; VIRGA, 
Diritto costituzionale, Palermo, 1961, 215; CORDERO, Le situazioni soggettive nel 
processo penale: studi sulle dottrine generali del processo penale, Torino, 1956, 149; 
GRISPIGNI, Diritto penale italiano, I, Milano, 1950, 370. 
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infranto il dogma dell’inscindibilità del binomio reato-pena196, la 
prerogativa costituzionale esprime quindi una valutazione di politica 
criminale operata a priori dal legislatore sulla convenienza, in 
determinate situazioni, di rinunciare tout court all’applicazione dello 
strumento penale, per tutelare interessi primari dell’ordinamento197. 
In senso critico, si è esclusa radicalmente la possibilità di accomunare 
le immunità alle cause di non punibilità, poiché “niente vi è di comune, 
sotto il profilo sostanziale degli interessi che le due diverse figure 
dogmatiche sono chiamate ad assicurare”, le seconde “obbed[endo] a 
considerazioni di mera opportunità e non già alla esigenza di un 
bilanciamento di due o più interessi in conflitto”198. 
In secondo luogo, si è segnalata la difficoltà contettuale di configurare 
una capacità di doveri a cui non corrisponda una “capacità di 
                                                 
196
 In dottrina, tra chi ammette una possibile dissociazione tra reato e pena, cfr. RAMACCI, 
Corso di diritto penale, Torino, 2007, 267; DI MARTINO, La sequenza infranta: profili 
della dissociazione tra reato e pena, Milano, 1998, 64; in senso contrario, cfr. MARINI, 
Lineamenti del sistema penale, Torino, 1988, 97 e PETROCCELLI, Riesame degli elementi 
del reato, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1963, 349. 
197
 Come sottolinea ROXIN, Antigiuridicità e cause di giustificazione, Napoli, 1996, 113, 
“gli interessi penalistici vengono subordinati a questo fine attinente al diritto pubblico”, 
poiché “la libertà di parola dei deputati e la funzionalità degli organi legislativi non deve 
essere pregiudicata dalla marea di processi per ingiuria che verrebbero altrimenti 
intentati per motivi politici”. Analogamente SABATINI, La Cassazione si pronuncia 
nuovamente sulla natura giuridica dell’immunità parlamentare, in Cass. pen., 2011, 
1012, ravvisa il fondamento della garanzia nel “bilanciamento tra l’interesse penale alla 
repressione … e l’interesse di natura pubblicistica e, quindi, extrapenale”, a che 
l’attività degli eletti “non sia, nella sostanza, impedita o fortemente rallentata dal rischio 
che questi siano sottoposti ad innumerevoli processi aventi ad oggetto tali condotte”. 
198
 DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1980, 632. 
 71
soggezione alla sanzione”199, con la conseguenza paradossale di 
teorizzare “la liceità penale di quel fatto per quel soggetto”200, in 
“contrasto con la stessa nozione di dovere giuridico e con la disciplina 
di esso in campo penale”201: risulta infatti incongruo “definire 
personale una causa che, nei confronti dello stesso soggetto, esclude la 
punibilità quando si versi in una determinata fattispecie (compimento 
di atti funzionali), lasciandola invece integra nelle restanti ipotesi”202. 
Infine, si è contestata l’utilità della teoria, “meramente descrittiva e 
basata su una categoria, quella delle cause personali di esclusione 
della pena, dogmaticamente incerta, residuale ed assolutamente 
incapace di ben connotare le ipotesi normative che possono 
rientrarvi”203: infatti, “dire in sostanza che i soggetti immuni vanno 
esenti da pena perché sottratti all’efficacia della sanzione … non 
significa risolvere, ma solo rinviare la soluzione del problema 
dell’immunità”204, trattandosi di “una definizione puramente 
tautologica, caratterizza[ta] esclusivamente in base all’effetto che le 
                                                 
199
 GALLO, Capacità penale (voce), in NN. dig. it., II, Torino, 1958, 883. 
200
 PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 220. 
201
 SEVERINO, Capacità penale (voce), in Enc. giur. Trecc., V, Roma, 1989, 5. 
202
 POSTERARO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. giur. Trecc., XXIV, Roma, 
1991, 4; anche PAGLIARO, Immunità (dir. pen.) (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 
222, ha segnalato la difficoltà di configurare “cause di esclusione della sanzione penale 
le quali non siano al tempo stesso cause di esclusione del reato”. 
203
 FORGIONE, Alcune considerazioni sulla natura giuridica delle cause d’immunità, in 
Cass. pen., 2008, 1400. 
204
 DELL’ANDRO, Capacità giuridica penale (voce), in Enc. dir., VI, Milano, 1960, 117 
 72
situazioni in essa rientrano producono e cioè la mancata applicazione 
della pena”205. 
Nell’aderire alla teoria soggettiva la prevalente giurisprudenza è solita 
affermare che l’insindacabilità “non integra una causa di 
giustificazione … ma costituisce una causa soggettiva di esclusione 
della punibilità”206: si tratta quindi di “uno ius singulare, cioè di una 
irresponsabilità personale-funzionale, insuscettibile di analogia e di 
                                                 
205
 DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1980, 631. 
206
 Così Cass. pen. 5 marzo 2010, n. 13198, in Cass. pen., 2011, 1005, con nota di 
SABATINI, La Cassazione si pronuncia nuovamente sulla natura giuridica dell’immunità 
parlamentare; conformi Cass. pen. 26 novembre 2010, n. 2384; Cass. pen. 15 febbraio 
2008, n. 15323, annotata da CAMPEIS, La controversa natura dell’immunità 
parlamentare: scriminante o causa di esclusione della punibilità?, in Giust. pen., 2008, 
II, 548, secondo cui “il quid pluris riconosciuto al senatore o deputato in tema di libertà 
di espressione ha un’efficacia di mera esclusione, per ragioni di equilibrio «politico» e 
di funzionalità istituzionale, della punibilità”; Cass. pen. 19 settembre 2007, n. 43090; 
Cass. pen. 4 febbraio 1987, Nonno, in Giur. it., 1988, II, 383, con nota di BARBA, 
Esercizio del diritto di cronaca e diffamazione a mezzo stampa. Nella giurisprudenza 
civile, cfr. Cass. civ. 13 luglio 2010, n. 16382, in Foro it., 2011, I, 1817, con nota di 
OLIVA-PALMIERI, commentata da RISPOLI, Osservazioni in tema di immunità 
parlamentare e lesione dell’altrui reputazione attraverso una trasmissione televisiva, in 
Giur. it., 2011, 810; Cass. civ. 16 marzo 2010, n. 6325, annotata da PASTORE, La 
responsabilità delle emittenti televisive per gli «sgarbi» commessi dai conduttori, in 
Danno e resp., 2010, 1033 e ADAMO, La prerogativa dell’insindacabilità parlamentare 
ex art. 68 Cost. come causa soggettiva di esclusione della punibilità, in www.rivistaaic.it, 
n. 0/2010; Cass. civ. 19 dicembre 2008, n. 29859, con nota di PERON, Sulla sindacabilità 
delle opinioni espresse da un parlamentare durante una trasmissione televisiva, in Resp 
civ. e prev., 2009, 1570; Cass. civ. 5 maggio 1995, n. 4871, con note di CATALANO, 
Limiti del diritto di cronaca e determinazione della misura della riparazione pecuniaria 
ex art. 12 l. n. 47/1948, in Corr. giur., 1995, 1392 e CASSELLA-MACRÌ, Risarcimento dei 
danni per diffamazione a mezzo stampa: l’intervista giornalistica di un parlamentare a 
proposito di un’interpellanza lesiva della reputazione di alcuni magistrati, in Resp. civ. e 
prev., 1995, 919. Tra i giudici di merito, cfr. App. Milano 8 luglio 2002, in Foro 
ambrosiano, 2002, 457, con nota di PARLATO, Brevi note in materia di immunità 
«funzionale» e applicabilità dell’art. 129, 1º comma, c.p.p.; App. Roma 11 marzo 1991, 
in Dir. inform. e informat., 1991, 854 e Pret. Trento 18 novembre 1985, in Foro it., 1986, 
II, 331. 
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estensione, che non tocca la eventuale oggettiva illiceità penale 
dell’atto parlamentare”207. 
Quanto alle conseguenze pratiche della teoria, l’insindacabilità 
impedisce la sanzione penale ma a stretto rigore non esclude tutte le 
altre conseguenze, anche risarcitorie, derivanti dal fatto illecito ed 
antigiuridico: senza indugiare in valutazioni di coerenza sistematica, la 
giurisprudenza sostiene però che l’immunità de qua “deroga 
eccezionalmente alla parità di trattamento davanti alla giurisdizione, 
introducendo una causa soggettiva di esclusione della punibilità, che 
mette al riparo il parlamentare da tutte le azioni civili (oltre che 
penali), sia dirette che in via di regresso”208. Per garantire 
l’irresponsabilità dell’immune a 360 gradi mantendo fermo 
l’inquadramento dogmatico, la dottrina suggerisce di considerare la non 
risarcibilità del danno alla stregua di un’eccezione all’ordinario regime 
delle cause personali di esclusione della punibilità209 ed ammette la 
possibilità di considerare, sotto questo profilo, l’immunità come una 
scriminante, che rendendo ab origine lecita la condotta escluda in 
radice il risarcimento210; analogamente, per superare il “paradosso di 
                                                 
207
 Cass. pen. 4 febbraio 1987; analogamente, ex multis, Cass. civ. 16 marzo 2010, n. 
6325 e Cass. civ. 5 maggio 1995, n. 4871. 
208
 Cfr., per tutte, Cass. civ. 16 marzo 2010, n. 6325. 
209
 In questo senso, cfr. MANTOVANI, Diritto penale, Padova, 2001, 84 e BELLAGAMBA, 
Sulla natura giuridica delle immunità, in Ind. pen., 2001, 1283.  
210
 In questo senso, cfr. RICCIO, Immunità (voce), in Dig. disc. pen., VI, Torino, 1994, 
186 e CIAURRO, Prerogative costituzionali (voce), in Enc. dir., XXV, Milano, 1986, 7. 
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dover sottoporre gli immuni a misure di sicurezza”211, ritiene implicita 
nell’immunità l’esclusione da tutte le pene accessorie212. 
In caso concorso nel reato, l’insindacabilità non si estende ai correi, che 
restano a tutti gli effetti punibili, poiché “la causa di esenzione della 
responsabilità … posta a garanzia del concreto esercizio della funzione 
parlamentare, si esplica entro limiti soggettivi di efficacia con 
esclusione ai soggetti diversi (non parlamentari) che a vario titolo 
hanno concorso nella diffusione delle dichiarazioni asseritamente 
diffamatorie”213: tra questi vi è, in particolare, il “direttore del giornale 
che, violando il precetto di cui all’art. 57 c.p., non abbia impedito la 
pubblicazione della notizia diffamatoria”214, dato che la sua 
responsabilità “sussiste per il solo fatto che il reato si è perfezionato, 
anche se poi il colpevole non è punito”215. 
La prerogativa opera in virtù della mera esistenza obiettiva, anche se 
sconosciuta o ritenuta erroneamente non applicabile, ma diversamente 
                                                 
211
 FORGIONE, Alcune considerazioni sulla natura giuridica delle cause d’immunità, in 
Cass. pen., 2008, 1400. 
212
 VASSALLI, Le cause di non punibilità (voce), in Enc. dir., VI, Milano, 1969, 626; in 
senso contrario, cfr. PISAPIA, Fondamento e limiti delle cause di esclusione da pena, in 
Riv. it. dir. pen., 1952, 47. 
213
 Così Trib. Roma 11 novembre 2005, in www.dejure.it; in questo senso, Cass. civ. 16 
marzo 2010, n. 6325 ha chiarito che “dalla strumentalità dell’immunità allo svolgimento 
della funzione e dalla sua non incidenza sulla illiceità del fatto, deriva che l’immunità 
non può essere estesa oltre le persone di coloro che tale funzione esercitano”. Nella 
giurisprudenza penale, cfr. Cass. pen. 5 marzo 2010, n. 13198; Cass. pen. 19 settembre 
2007, n. 43090 e Cass. pen. 4 febbraio 1987. 
214
 Cass. pen. 15 febbraio 2008, n. 15323. 
215
 Cass. civ. 5 maggio 1995, n. 4871.  
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dalle scriminanti “le cause di non punibilità sono situazioni esterne al 
fatto tipico [e] la loro putatività è irrilevante”216. 
Infine, ricorrendo i presupposti di cui agli artt. 52 e 599 c.p., la vittima 
può legittimamente reagire al comportamento illecito ed antigiuridico 
del parlamentare e del consigliere regionale ed altresì invocare la 
speciale esimente della ritorsione/provocazione.  
 
                                                 
216
 RICCIO, Immunità (voce), in Dig. disc. pen., VI, Torino, 1994, 186. 
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4. I LIMITI ALL’IRRESPONSABILITÀ 
 
A. LE SANZIONI RELIGIOSE E MILITARI  
L’irresponsabilità dei parlamentari e consiglieri regionali trova un 
limite nell’ordinamento della confessione religiosa a cui appartengono, 
nel cui ambito possono essere sottoposti per i loro voti e le loro 
opinioni a sanzioni di tipo spirituale, senza alcun rilievo giuridico217: ad 
esempio, con il “mai formalmente abrogato”218 decreto n. 1/1949 della 
Congregazione del Sant’Uffizio (secondo alcuni implicitamente venuto 
meno con il nuovo codice di diritto canonico) la Chiesa cattolica 
dispose la scomunica ipso facto per tutti coloro che si fossero iscritti al 
partito comunista e che avessero letto, stampato o divulgato riviste, 
giornali e volantini sulla dottrina materialistica dei comunisti219. 
Altro limite è costituito dalle sanzioni previste dal codice penale 
militare di guerra, a presidio di un interesse ritenuto preminente sulla 
stessa tutela dell’indipendenza dei consessi legislativi in una situazione 
straordinaria come la guerra, durante la quale esclusivamente “importa 
che … la giustizia abbia una sanzione immediata” e che la toga ceda il 
                                                 
217
 LONG, art. 68, in Commentario alla Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, 
Bologna-Roma, 1986, 207.  
218
 GENNARI, Comunismo, le ragioni della scomunica, in Avvenire, 30 giugno 2009, 1. 
219
 Cfr. Decretum 1 luglio 1949, in Acta Apostolicae Sedis, 1949, 334; successivamente la 
Congregazione del Sant’Uffizio, con il Dubium 4 aprile 1959, in Acta Apostolicae Sedis, 
1959, 271, vietò ai cattolici di “dare il proprio voto durante le elezioni a quei partiti o 
candidati che, pur non professando principi contrari alla dottrina cattolica o anzi 
assumendo il nome cristiano, tuttavia nei fatti si associano ai comunisti e con il proprio 
comportamento li aiutano”. 
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posto alle armi220: come si legge nella Relazione della Commissione 
Reale per i codici penali militari, “questa deroga è assoluta; essa cioè 
si riferisce anche ai procedimenti contro senatori e deputati: quando la 
guerra è in atto nessun intralcio può ammettersi alla repressione 
penale di guerra”.  
In particolare, le sanzioni del codice penale militare di guerra si 
applicano per i reati commessi “dal momento della dichiarazione dello 
stato di guerra fino a quello della sua cessazione” (art. 3) dagli 
appartenenti a Esercito, Marina, Aeronautica, Guardia di finanza, 
Carabinieri ed altri corpi o reparti volontari autorizzati a prendere parte 
alla guerra (art. 7), nonché da “persone estranee alle forze armate dello 
Stato” (art. 14) in talune ipotesi tassativamente previste, anche 
realizzabili con opinioni, come la resistenza, minaccia o ingiuria nei 
confronti di una sentinella, vedetta o scolta (art. 139). 
 
B. LA RESPONSABILITÀ DISCIPLINARE ALL’INTERNO DELL’AULA 
L’irresponsabilità trova un limite nell’organizzazione interna 
dell’assemblea, nel cui ambito parlamentari e consiglieri regionali, 
astretti da un “rapporto di soggezione speciale”221, sono potenziali 
                                                 
220
 ZERBOGLIO, Appunti sulla giustizia militare in tempo di guerra, in Riv. dir. e proc. 
pen., 1915, 453. 
221
 MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 494. Sul punto, cfr. DI CIOLO, 
Sul potere di polizia e sul potere disciplinare degli organi parlamentari, in Foro amm., 
1975, II, 612. 
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destinatari delle sanzioni disciplinari previste dai regolamenti, con il 
seguente ordine crescente d’intensità: 
- il richiamo formale222 disposto dal Presidente in qualità di 
moderatore imparziale223 in caso di “parole sconvenienti” o lievi 
turbative224; 
- l’espulsione dall’aula disposta dal Presidente in caso di “oltraggi o 
vie di fatto”225; 
                                                 
222
 In realtà, TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 
195, dubita che al richiamo possa attribuirsi “la natura di sanzione disciplinare in senso 
proprio”. 
223
 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, 258, ricorda “la giusta innovazione dei 
regolamenti del 1971 che hanno sottratto all’assemblea ogni applicazione di sanzioni 
disciplinari, rimettendola al Presidente, moderatore di ogni dibattito … [con] autorità 
super partes”. 
224
 In Parlamento il Presidente richiama all’ordine il deputato che “pronuncia parole 
sconvenienti oppure turba col suo contegno la libertà delle discussioni o l’ordine della 
seduta” (art. 59, co. 1, Reg. Cam.) e il senatore che “turba l’ordine o pronuncia parole 
sconvenienti” (art. 66, co. 1, Reg. Sen.). Analoghe previsioni operano a livello regionale: 
cfr. art. 64, co. 1, Reg. Cons. Lombardia (“se un consigliere regionale turba l’ordine 
delle sedute o pronuncia parole sconvenienti, il Presidente lo richiama”); art. 86, co. 1, 
Reg. Cons. Emilia Romagna (“chi pronuncia parole sconvenienti oppure turba con il suo 
contegno la libertà della discussione e l'ordine della seduta è richiamato dal 
Presidente”); art. 53, co. 2, Reg. Cons. Liguria (“se un Consigliere pronuncia parole 
sconvenienti oppure turba con il suo contegno la libertà delle discussioni e l’ordine della 
seduta, il Presidente lo richiama formalmente nominandolo”). 
225
 In Parlamento, il Presidente dispone l’espulsione dall’aula del deputato “dopo un 
secondo richiamo all’ordine avvenuto nello stesso giorno ovvero, anche 
indipendentemente da un precedente richiamo … se … ingiuria uno o più colleghi o 
membri del Governo” (art. 60, co. 1, Reg. Cam.) e del senatore che “nonostante il 
richiamo … persista nel suo comportamento o, anche indipendentemente da precedenti 
richiami, trascorra ad oltraggi o vie di fatto o faccia appello alla violenza o compia 
comunque atti di particolare gravità” (art. 67, co. 2, Reg. Sen.). Analoghe previsioni 
operano a livello regionale: cfr. art. 64, co. 2, Reg. Cons. Lombardia (“se il consigliere 
richiamato persiste nel suo comportamento o se, anche indipendentemente da precedenti 
richiami, un consigliere trascenda ad ingiurie, minacce o vie di fatto, provochi tumulti o 
compia, comunque, atti di particolare gravità, il Presidente pronuncia nei suoi riguardi 
la censura e può disporre la sua esclusione dall’aula”); art. 86, co. 2, Reg. Cons. Emilia 
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- l’interdizione a partecipare per un certo numero di giorni ai lavori 
dell’assemblea, delle commissioni e delle giunte nelle ipotesi di 
“violenza”, “tumulti” o altri “atti di particolare gravità”226: si tratta 
della sanzione più intensa227 - che comunque non incide sullo status 
dell’eletto, il quale resta titolare di tutte le prerogative connesse alla 
carica, tra cui l’insindacabilità - disposta da un organo collegiale 
come l’Ufficio di Presidenza228 (raramente dallo stesso Presidente229 
                                                                                                                         
Romagna (“in caso di particolare gravità, o dopo un secondo richiamo all’ordine nel 
corso della stessa seduta, il Presidente, avvalendosi dei questori, può disporre 
l’esclusione dall’Aula”); art. 53, co. 4, Reg. Cons. Liguria (“dopo un secondo richiamo 
all’ordine avvenuto nella stessa seduta ovvero, nei casi più gravi, indipendentemente da 
un precedente richiamo, il Presidente può disporre l’esclusione del Consigliere 
dall’Aula”); art. 62, co. 2 e 3, Reg. Cons. Piemonte (“dopo due richiami all’ordine 
avvenuti nella stessa seduta, il Presidente può decidere l’esclusione del Consigliere … 
[o] anche dopo un solo richiamo all’ordine, quando il Consigliere provochi tumulti o 
disordini nell’Aula o trascenda ad oltraggi o vie di fatto”). 
226
 Per una casistica di deplorevoli episodi verificatisi nel nostro Parlamento in oltre 
mezzo secolo di storia repubblicana, cfr. SABINO, Tumulti in aula. Il Presidente sospende 
la seduta, Milano, 2009. 
227
 L’interdizione produce “conseguenze … assai gravi potendo giungere ad alterare la 
proporzione numerica dei gruppi in aula”, il che spiega “l’estrema cautela usata dalla 
presidenza nel porre mano a questo sistema sanzionatorio e la sua opportuna sottrazione 
alla disponibilità della maggioranza assembleare” (MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 
2003, 258). Sull’introduzione di tale sanzione, avvenuta soltanto nel 1950, cfr. LONGI-
STRAMACCI, Il regolamento della Camera dei deputati illustrato con i lavori preparatori, 
Milano, 1968, 123. 
228
 A Montecitorio, l’Ufficio di Presidenza può ordinare “la censura con interdizione di 
partecipare ai lavori parlamentari per un periodo da due a quindici giorni di seduta se 
un deputato fa appello alla violenza, o provoca tumulti, o trascorre a minacce o a vie di 
fatto verso qualsiasi collega o membro del Governo, o usa espressioni ingiuriose nei 
confronti delle istituzioni o del Capo dello Stato” (art. 60, co. 3, Reg. Cam.); a Palazzo 
Madama, nei confronti del senatore che “trascorra ad oltraggi o vie di fatto o faccia 
appello alla violenza o compia comunque atti di particolare gravità”, il Consiglio di 
Presidenza può ordinare “l’interdizione di partecipare ai lavori del Senato per un periodo 
non superiore a dieci giorni di seduta” (art. 67, co. 3, Reg. Sen.). 
229
 In Emilia Romagna il Presidente, “udito l’Ufficio di presidenza”, può ordinare la 
censura del consigliere che “ha provocato tumulti o disordini nell’Aula, o è trasceso a vie 
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o dal plenum230), talora accompagnata da ulteriori sanzioni di tipo 
economico231; 
- laddove il “tumulto” sia incontenibile, il Presidente sospende la 
seduta o la toglie del tutto232 ed in tal caso, salva diversa 
disposizione, l’assemblea è convocata di diritto il primo giorno 
seguente non festivo, in quanto v’è pur sempre “una funzione 
oggettiva da tutelare e da riannodare subito, appena possibile, 
appena i parlamentari avranno finito di percorrere le vie di 
fatto”233. 
Secondo la tesi sostanziale, seguita dalla dottrina minoritaria, tali 
sanzioni sono volte a “punire” i parlamentari e consiglieri regionali che 
abbiano abusato della prerogativa, a garanzia delle persone offese234: 
                                                                                                                         
di fatto o ad oltraggi”, con “interdizione di partecipare ai lavori dell’Assemblea e delle 
commissioni per un periodo da due a cinque settimane” (art. 86, co. 3, Reg. Cons.). 
230
 In Lombardia il Consiglio, “a maggioranza dei due terzi dei votanti”, può 
incrementare l’interdizione disposta dall’Ufficio di Presidenza “fino ad un massimo di tre 
sedute” (art. 64, co. 5, Reg. Cons.). 
231
 In Liguria, “nei confronti del Consigliere che provochi tumulti o disordini 
nell’Assemblea o trascenda ad oltraggio o vie di fatto” l’Ufficio di Presidenza può 
disporre una “censura con interdizione” o una “sanzione sull’indennità di carica” od 
entrambi “in casi di comprovata gravità” (art. 53, co. 4, Reg. Cons.). In Piemonte, oltre 
all’“interdizione a partecipare ai lavori”, l’Ufficio di Presidenza può disporre, “nei casi 
più gravi”, “una sanzione pecuniaria pari a multipli dell’indennità giornaliera fino ad un 
massimo di dieci” (art. 62, co. 5, Reg. Cons.). 
232
 In Parlamento, cfr. gli artt. 61 e 68 Reg. Cam. e Sen.; a livello regionale, cfr. art. 66 
Reg. Cons. Lombardia; art. 88 Reg. Cons. Emilia Romagna; art. 51 Reg. Cons. Liguria; 
art. 63 Reg. Cons. Piemonte. 
233
 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, 259. 
234
 In questo senso, cfr. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 471; 
CHIEPPA, Le prerogative parlamentari, in I controlli sul potere, Firenze, 1967, 35; 
LOJACONO, Le prerogative dei membri del Parlamento (art. 68 della Costituzione), 
Milano, 1954, 50; CROSA, Diritto costituzionale, Torino, 1951, 334.  
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infatti, la prerogativa “non esime dall’osservanza del precetto, ma si 
limita a modificare l’elemento sanzionatorio della norma, precludendo 
l’applicazione delle sole sanzioni, penali, civili o amministrative, 
estranee al rapporto parlamentare”, sicché “non si ha esenzione della 
responsabilità, ma sostituzione della responsabilità disciplinare a 
quella penale, civile o amministrativa, con piena riaffermazione, per 
altro verso e con altri mezzi, dell’ordine etico-giuridico”235.  
In questa prospettiva, la potestà punitiva delle Camere, indirettamente 
confermata dai lavori preparatori236, costituisce l’unico strumento, da 
un lato, per ripristinare l’ordine giuridico violato in un’ottica retributiva 
(per Hegel la pena è “negazione della negazione del diritto”) e, 
dall’altro, per riaffermare il principio di responsabilità degli eletti, 
altrimenti imperseguibili, in un’ottica di prevenzione (per Platone la 
pena serve “da esempio e da ammonimento … perché la stessa persona 
non commetta di nuovo un’ingiustizia e perché non lo faccia altri”).     
Aderendo alla tesi formale, la dottrina maggioritaria sostiene però che 
“il fine delle norme disciplinari non è quello di reprimere eventuali 
reati, ma di garantire il corretto funzionamento dell’attività 
parlamentare”237, sicché tali sanzioni non hanno efficacia “esterna”238 
                                                 
235
 LOJACONO, Le prerogative parlamentari (voce), in Enc. forense, V, Milano, 1960, 
799. 
236
 In effetti, l’emendamento Mortati (“una responsabilità per le dichiarazioni formulate 
non può essere fatta valere se non dalla stessa Camera”) fu ritirato soltanto perché 
giudicato “superflu[o]”. 
237
 Così MAZZONI HONORATI, Lezioni di diritto parlamentare, Torino, 1997, 145; in 
questo senso, cfr. GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo 
comma dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 42; POSTERARO, Prerogative parlamentari 
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e “non [sono] sostitutive, nell’ambito interno parlamentare, di quel 
sistema normativo esterno cui l’art. 68 Cost. fa da diaframma”239, 
anche perché l’irresponsabilità sancita dalla Costituzione non prevede 
eccezioni e non distingue, né permette di distinguere, il tipo di sanzioni 
e le fonti che le prevedono. 
In questa diversa prospettiva, il controllo disciplinare ha ad oggetto 
l’“esternazione puramente formale dell’atto, senza alcun rilievo per il 
suo contenuto”240, attenendo esclusivamente “al modo di esercizio delle 
funzioni, alla forma e non alla sostanza delle opinioni”241: le sanzioni 
                                                                                                                         
(voce), in Enc. giur. Trecc., XXIV, Roma, 1991, 4;  LONG, Art. 68, in Commentario della 
Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1986, 208; DI MUCCIO, 
L’insindacabilità dei parlamentari: una introduzione allo studio dell’art. 68, primo 
comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 701; MORETTI, Sui limiti delle immunità 
parlamentari, in Giur. cost., 1976, 770; TRAVERSA, Le prerogative personali dei membri 
del Parlamento, in Studi in memoria di Esposito, IV, Padova, 1974, 2148; MANZELLA, La 
prerogativa ex art. 68 della Costituzione. Significato politico-istituzionale dell’istituto, in 
Il regolamento della Camera dei deputati. Storia, istituti, procedure, II, Roma, 1968, 
146; ORLANDO, Scritti giuridici vari 1941-1952, Milano, 1952, 253; MANZINI, Trattato di 
diritto penale italiano, Torino, 1950, 408; ROMANO, Principi di diritto costituzionale 
generale, Milano, 1947, 238. 
238
 In particolare, secondo TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, 
Milano, 1970, 193, “la sanzione disciplinare non ha … efficacia esterna o addirittura, in 
quanto sostitutiva delle sanzioni previste da altri rami del diritto, compiti più estesi delle 
stesse sanzioni disciplinari previste dal diritto amministrativo per i pubblici dipendenti”. 
239
 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, 257, secondo cui tali sanzioni 
costituiscono “garanzie per il disciplinato e libero esercizio dei diritti dei parlamentari 
contro attentati provenienti questa volta dall’interno e non più dall’esterno 
dell’assemblea”. 
240
 MANZELLA, La prerogativa ex art. 68 della Costituzione. Significato politico-
istituzionale dell’istituto, in Il regolamento della Camera dei deputati. Storia, istituti, 
procedure, II, Roma, 1968, 146. 
241
 TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 194; 
analogamente ROMANO, Principi di diritto costituzionale generale, Milano, 1947, 238. 
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quindi non sono volte a riaffermare l’ordine giuridico violato242 o 
tutelare i diritti dei terzi offesi243, anche perché, ove così fosse, non si 
comprenderebbe il silenzio serbato dai regolamenti rispetto all’ampia 
possibilità di difesa e replica riconosciuta agli stessi membri delle 
assemblee (si pensi all’intervento per “fatto personale” ed al Giurì 
d’onore)244. 
Soprattutto in passato, le Camere hanno aderito alla tesi formale 
limitando la potestà punitiva esclusivamente all’estrinseco delle 
dichiarazioni, anche se di per sé censurabili: infatti, come affermato nel 
1967 dall’On. Roberti, “sarebbe veramente inutile parlare di 
Parlamento, di libertà, di democrazia e di tante altre cose se costituisse 
mancanza disciplinare, sanzionabile disciplinarmente persino con 
l’allontanamento dall’aula, il fatto di manifestare un’opinione politica 
contraria a quella della maggioranza o anche degli altri 629 membri 
dell’assemblea su un qualunque avvenimento d’ordine storico e 
                                                 
242
 Anche perché, rileva TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, 
Milano, 1970, 193, è utopico pensare “che per la conservazione dell’ordine giuridico e 
per limitare l’arbitrio dell’illecito sia sufficiente l’astratta previsione della possibilità di 
applicare una qualsiasi sanzione, anche se del tipo di quelle previste dai regolamenti”. 
243
 Infatti, come segnala MANZINI, Trattato di diritto penale italiano, Torino, 1950, 403, 
le sanzioni disciplinari non sono applicabili “al senatore o deputato che, nell’esprimere 
le sue opinioni, ledesse l’onore di un terzo estraneo al Parlamento”, in quanto “se invero 
gli fosse impedito di continuare, si violerebbe la sua libertà di opinione, e se lo si punisse 
per quel che ha detto, si verrebbe necessariamente a sindacare ciò che si afferma 
insindacabile”.   
244
 Il parlamentare può sempre intervenire per “fatto personale” (artt. 42 e 87 Reg. Cam. 
e Sen.) e laddove sia “accusato di fatti che ledano la sua onorabilità” può chiedere al 
Presidente la nomina di una Commissione “che indaghi e giudichi sul fondamento 
dell’accusa” (artt. 58 e 88 Reg. Cam. e Sen.); sull’argomento, cfr. TABACCHI, Giurì 
d’onore, in Rass. parl., 2009, 675; GIARDA, Giurì d’onore (voce), in Il diritto - Enc. 
giur., VII, Milano, 2007, 57. 
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politico, un qualunque personaggio, una qualunque situazione, una 
qualunque legge ... sarebbe esaurita con ciò la stessa funzione del 
Parlamento … se in Parlamento non siamo liberi di dire la nostra 
opinione politica su ogni questione, su qualunque Stato, su Mao Tse 
Tung, sulla Cina, sulla Grecia, sulla storia di ieri, di ieri l’altro, sugli 
avvenimenti attuali, la funzione parlamentare non ha ragione di essere 
… se tutto questo dovesse essere punibile con una sanzione 
disciplinare, sarebbe creato il delitto d’opinione e non avremmo 
ragione, nessuno di noi, nessun gruppo parlamentare, di chiedere di 
partecipare ad un libero Parlamento”245.  
Analogamente, nel 1958 il Presidente del Senato Merzagora dichiarava: 
“non mi sono riconosciuto e non mi riconosco il diritto, né a termini 
del regolamento, né a termini di prassi parlamentare, di intervenire ed 
ancor meno di togliere la parola ad un membro che [abbia] saputo nel 
suo discorso rispettare formalmente le esigenze parlamentari … 
ritenevo e ritengo fermamente che in regime repubblicano la libertà di 
parola in Parlamento, su tutto e su chiunque, sia sacra ed inviolabile, 
anche quando di questa se ne faccia un uso infelice”246. 
Tuttavia, nelle ultime legislature ha spesso prevalso la tesi sostanziale 
e, anche in assenza di minaccia per il sereno svolgimento della seduta, 
sono state adottate sanzioni per “punire” il contenuto intrinseco delle 
                                                 
245
 Cfr. atti parl., Camera, IV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 26 aprile 
1967.  
246
 Cfr. atti parl., Senato, III Legisl., resoconto stenografico della seduta del 28 giugno 
1958; l’intervento è riportato anche in Giur. cost., 1958, 345. 
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opinioni, specialmente se volgari247 ed offensive nei confronti delle 
libertà democratiche248, delle istituzioni repubblicane249, del Capo dello 
Stato250, della Presidenza dell’assemblea251, di una parte politica252, di 
                                                 
247
 Cfr. atti parl., Camera, XV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 23 ottobre 
2006: l’On. Grimoldi viene richiamato per la colorita espressione “mandando in vacca 
ogni criterio di democrazia”. 
248
 Cfr. atti parl., Camera, IV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 20 aprile 
1967: l’On. Caradonna viene espulso ed interdetto per due giorni per aver concluso un 
discorso gridando “viva il fascismo”. In seguito all’intervento sopra riportato nel testo 
con cui l’On. Roberti, fedele alla tesi formale, contestava tale sanzione, il Presidente della 
Camera Bucciarelli Ducci affermò che “la libertà di critica e di espressione politica … 
non devono mai trascendere fino a sconfinare nell’offesa diretta alle nostre riconquistate 
libertà democratiche, alle istituzioni dello Stato di cui il Parlamento è la massima 
espressione”, sicché compito della Presidenza è “tutelare la serenità della discussione e 
la libertà di espressione, a patto però che questa non sconfini mai nel campo dell’offesa 
alle istituzioni” (cfr. atti parl., Camera, IV Legisl., resoconto stenografico della seduta 
del 26 aprile 1967). 
249
 Cfr. atti parl., Camera, XV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 13 
novembre 2006: l’On. Pepe viene richiamato per espressioni non rispettose nei confronti 
della Presidenza della Repubblica e della Corte costituzionale. 
250
 Cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., resoconto stenografico della seduta del 16 marzo 
2000: l’On. Mancuso viene espulso ed interdetto per tre giorni per l’espressione 
“criminale” nei confronti dell’ex Presidente Scalfaro. 
251
 Cfr. atti parl., Camera, XI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 19 maggio 
1993: l’On. Marenco viene espulso per aver urlato al Presidente “lei non può andare in 
carcere ma è indegno di stare qui … è indegno, lei è inquisito, vada via”. Più di recente, 
cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 30 marzo 
2011: l’On. La Russa viene richiamato e poi censurato dall’Ufficio di Presidenza per un 
“vaffa…” rivolto al Presidente della Camera Fini. In quest’occasione si è risolta in senso 
positivo l’antica querelle sulla possibilità di sanzionare disciplinarmente un 
parlamentare-ministro per quanto detto o fatto in questa seconda veste, in conformità con 
altri precedenti recenti (i richiami ai sottosegretari Cento e Sgarbi nel 2006 e nel 2002) e 
storici (i richiami ai ministri Cavour e Spaventa nel 1861 e nel 1873, ricordati da 
MANCINI-GALEOTTI, Norme ed usi del Parlamento italiano, Roma, 1887, 97). Sul 
necessario rispetto delle norme sull’ordine delle sedute anche da parte degli estranei, cfr. 
FALZONE, Parlamento e pubblico ammesso nelle tribune, in Giur. cost., 1958, 792. 
252
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 3 luglio 
2012: l’On. Barbato viene espulso dall’aula per aver detto alla maggioranza “avete rotto i 
coglioni ai giovani italiani”; cfr. anche atti parl., Camera, XV Legisl., resoconto 
stenografico della seduta del 13 novembre 2006: l’On. Gardini viene richiamata per le 
espressioni “banditi, truffatori, estorsori di fiducia” rivolte ai colleghi della maggioranza. 
 86
un singolo parlamentare253, del Governo254, del Presidente del 
Consiglio255, di un singolo ministro256 e dei terzi257. 
Orbene, pur essendo talora opportuno un controllo disciplinare anche 
sul contenuto delle opinioni, è necessario che il Presidente limiti il 
proprio intervento sanzionatorio ai casi eccezionali, per evitare il 
rischio che il sindacato interno diventi paradossalmente più pericoloso 
per la libertà di espressione degli eletti di quanto non sia quello 
giurisdizionale precluso dalla prerogativa, potendo perfino giungere ad 
alterare la proporzione numerica dei gruppi258: in ogni caso, la prassi 
camerale dimostra come le sanzioni disciplinari più gravi riguardino 
solitamente non già le opinioni, bensì i comportamenti materiali 
                                                 
253
 Cfr. atti parl., Camera, XIV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 10 
febbraio 2004: l’On. De Simone viene richiamata per l’espressione “hai il cervello come 
un ovocita” rivolta ad un collega. 
254
 Cfr. atti parl., Camera, XIV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 12 marzo 
2002: l’On. Sabattini viene richiamato per l’espressione “governo di marchettari”. 
255
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 10 
ottobre 2009: l’On. Barbato viene espulso ed interdetto per cinque giorni per aver 
definito il premier Berlusconi “escortiere e puttaniere”. 
256
 Cfr. atti parl., Camera, XIV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 19 marzo 
2002: l’On. Bindi viene formalmente stigmatizzata per aver definito un disegno di legge 
proposto dal sottosegretario Frattini il frutto della “sua mente giuridicamente e 
politicamente perversa”. 
257
 Cfr. atti parl., Camera, VIII Legisl., resoconto stenografico della seduta del 30 
settembre 1982: l’On. Tessari viene espulso per aver dichiarato “questi personaggi 
devono essere cacciati, non è accettabile che un mascalzone come questo sia 
vicequestore di Roma”. 
258
 Cfr. GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo comma 
dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 41; LONG, Art. 68, in Commentario alla Costituzione. 
Le Camere, II, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1986, 209. 
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violenti ed idonei a creare disordini, come le vie di fatto259, 
l’occupazione dei seggi260, l’esibizione di cartelli261 ed altri oggetti262, 
le veementi proteste263 e la prosecuzione di un intervento vietato264. 
 
 
 
                                                 
259
 Cfr. atti parl., Camera, I Legisl., resoconto stenografico della seduta del 1 aprile 
1952: l’On. Stella viene espulso ed interdetto per cinque giorni per aver sferrato un pugno 
al collega Viola. 
260
 Cfr. atti parl., Camera, XV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 14 giugno 
2007: quattordici deputati leghisti vengono espulsi ed interdetti per dieci giorni per aver 
occupato i banchi riservati al Governo sventolando il titolo del quotidiano La Padania 
“fuori dalle balle”; cfr. anche atti parl., Camera,VII Legisl., resoconto stenografico della 
seduta del 7 ottobre 1976: i deputati radicali Pannella, Bonino, Mellini e Faccio vengono 
espulsi per aver occupato i seggi predisposti per la votazione. 
261
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 15 
dicembre 2011: gli On. Buonanno e Ranieri vengono espulsi per l’esposizione di cartelli 
con la scritta “no ici”; cfr. anche atti parl., Camera, XI Legisl., resoconto stenografico 
della seduta del 19 maggio 1993: l’On. Marenco viene espulso per l’esposizione di un 
cartello con la scritta “ladri”. 
262
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 24 
novembre 2010: l’On. Barbato viene espulso ed interdetto per l’esibizione di un sacchetto 
di rifiuti; atti parl., Senato, XV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 24 
gennaio 2008: l’On. Strano viene richiamato per aver festeggiato la caduta del II Governo 
Prodi con spumante e mortadella; atti parl., Camera, XI Legisl., resoconto stenografico 
della seduta del 16 marzo 1993: l’On. Leoni Orsenigo viene espulso ed interdetto per 
sette giorni per l’esibizione di un cappio.  
263
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 23 
maggio 2012: l’On. Turco viene espulso per le reiterate proteste nei confronti della 
Presidenza; atti parl., Camera, IX Legisl., resoconto stenografico della seduta del 7 
maggio 1986: l’On. Pannella viene espulso per aver impedito la prosecuzione degli 
interventi con le continue proteste verso la Presidenza. 
264
 Cfr. atti parl., Camera, XI Legisl., resoconto stenografico della seduta del 19 maggio 
1993: l’On. Buontempo viene espulso per l’uso non autorizzato di un megafono; atti 
parl., Camera, VIII Legisl., resoconto stenografico della seduta del 13 gennaio 1981: 
l’On. Cicciomessere viene espulso per aver continuato l’intervento nonostante allo 
scadere dei tempi concessi gli fosse stata sottratta la parola e disattivato il microfono. 
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C. LA DISCIPLINA DEL PARTITO E DEL GRUPPO 
L’irresponsabilità trova un limite nell’organizzazione interna del partito 
e della sua “proiezione”265 istituzionale costituita dal gruppo266, nel cui 
ambito parlamentari e consiglieri regionali sono sottoposti ad una 
rigida disciplina vincolante267 che impone, ad esempio, “l’obbligo di 
votare secondo le indicazioni … di versare contributi per concorrere 
alle spese … [e] di sottostare alle decisioni dei probiviri”268: pur 
                                                 
265
 Così BIN-PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Torino 2008, 209; in passato, cfr. 
GALEOTTI, Note sui partiti nel diritto italiano, in Iustitia, 1958, 256 e CERETI, Diritto 
costituzionale italiano, Torino, 1953, 306. 
266
 Sui gruppi parlamentari, cfr. CIANCIO, I gruppi parlamentari. Studio intorno a una 
manifestazione del pluralismo politico, Milano, 2008, 40; NEGRI-CIAURRO, Gruppi 
parlamentari (voce), in Enc. giur. Trecc., XV, Roma, 1989, 1; RESTA, Saggi sui gruppi 
parlamentari, Città di Castello, 1983, 20; RESCIGNO, Gruppi parlamentari (voce), in Enc. 
dir., XIX, Milano, 1970, 779; SAVIGNANO, I gruppi parlamentari, Napoli, 1965, 219 e, 
su quelli consiliari, cfr. CIANCIO, Profili di organizzazione dei Consigli regionali: i 
gruppi consiliari, in Il Filangieri, 2009, 55; FALCON-PADULA, Il problema del rapporto 
tra gruppi consiliari e partiti politici, in Regioni, 2008, 247; BARTOLE, Gruppi consiliari 
e buon andamento dell’amministrazione, in Regioni, 1989, 1823 e SICONOLFI, I gruppi 
consiliari nelle Regioni a statuto ordinario, in Quad. reg., 1984, 95. Con specifico 
riferimento ai rapporti tra l’eletto, il partito ed il gruppo, cfr., in particolare, CHIMENTI, I 
partiti politici, in Manuale di diritto pubblico, a cura di Amato-Barbera, II, Bologna, 
1997, 57; BARTOLE, Partiti politici (voce), in Dig. disc. pubbl., Torino, 1995, X, 705 e 
Agg.-2000, 398; RIDOLA, Divieto del mandato imperativo e pluralismo politico, in Scritti 
in onore di Crisafulli, II; Padova, 1985, 679; CRISAFULLI, Aspetti problematici del 
sistema parlamentare vigente in Italia (1958), ora ID., Stato, popolo, Governo. Illusioni e 
delusioni costituzionali, Milano, 1985, 147 e VIRGA, Il partito nell’ordinamento 
giuridico, Milano, 1948, 193. 
267
 In effetti, secondo ESPOSITO, I partiti nella Costituzione italiana, in La Costituzione 
italiana. Saggi, Padova, 1954, 229, divieto di mandato imperativo ed insindacabilità non 
escludono la “liceità” ex art. 45 Cost. del “vincolo dei parlamentari ai principi 
spontaneamente accolti” e della loro “sottoposizione alla disciplina di partito o di 
gruppo”, da cui deriva una “disciplinata e confessa obbedienza … alle direttive”; 
analogamente, cfr. CARRARO, Organizzazione ed azione dei partiti nell’ordinamento 
dello Stato, in Justitia, 1959, 11, 42. 
268
 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, 96. 
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essendo venuto meno il fenomeno delle dimissioni in bianco269, si tratta 
di una vera e propria limitazione dell’indipendenza dell’eletto270, 
aggravata dall’attuale legge elettorale basata sul sistema delle liste 
bloccate271 e celata dal “velo di opacità, di «privatezza», di mancanza 
di evidenza pubblica che caratterizza [l’]ordinamento privatistico” di 
partiti e gruppi272, che può trasformarsi addirittura in un inammissibile 
“mandato imperativo di partito”273 o “mandato di parte politica”274. 
Il mancato rispetto delle direttive può sfociare nell’adozione di sanzioni 
più o meno formalizzate e dalla diversa intensità (quali censure, 
                                                 
269
 Già MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 468, riteneva “priva di 
valore giuridico … la dichiarazione di dimissioni diretta alla presidenza della camera, 
che spesso i partiti fanno sottoscrivere ai candidati, lasciando in bianco la data … onde 
poterla esibire in caso che l’eletto venga meno ai doveri di disciplina”. 
270
 Come osservava CALAMANDREI, Appunti sul professionismo parlamentare, in Critica 
sociale, XLVIII, 5 ottobre 1956, ora ID., Lo Stato siamo noi, Milano, 2011, 93, “i partiti, 
da libere associazioni di volontari credenti, si sono trasformati in eserciti inquadrati da 
uno stato maggiore di ufficiali e sottufficiali in servizio attivo permanente: nei quali a 
poco a poco si intiepidisce lo spirito dell’apostolo e si crea l’animo del subordinato, che 
aspira a entrare nelle grazie del superiore”, anche perché “la elezione dipende dalla 
scelta dei candidati, la quale è fatta non dagli elettori, ma dai funzionari di partito … e i 
candidati, più che per meriti personali di specifica professionale, sono scelti per le loro 
attitudini a diventare buoni funzionari del loro partito”. Sull’argomento, cfr. anche 
BISCARETTI DI RUFFIA, Su alcune recenti procedure contrarie al principio 
dell’irresponsabilità politica del parlamentare, in Riv. dir. pubbl., 1947, 85. 
271
 Sulla legge elettorale n. 270/2005, cfr. BALDUZZI-COSULICH, In margine alla nuova 
legge elettorale politica, in Giur. cost., 2005, 5179 e sulle ricadute sul sistema dei partiti, 
cfr. GORI, Ascesa e declino delle coalizioni: partiti politici e gruppi parlamentari dopo la 
riforma elettorale del 2005, in Temi e questioni di attualità costituzionale, a cura di 
Panizza-Romboli, Padova, 2009, 220. 
272
 BIN, Rappresentanza e Parlamento: i gruppi parlamentari e i partiti, in La 
democrazia dei partiti e la democrazia nei partiti, a cura di Merlini, Firenze, 2009, 253, 
anche in www.forumcostituzionale.it. 
273
 SPADARO, Riflessioni sul mandato imperativo di partito, in Studi parl. e di pol. cost., 
1985, 67, 21. 
274
 BERTOLINI, Rappresentanza parlamentare e attività di governo, Napoli, 1997, 194. 
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richiami, emarginazioni dai circuiti mediatici, multe, sospensioni da 
incarichi direttivi, esclusione dalle liste)275 e, nei casi di maggiore 
gravità, può condurre all’espulsione276: tuttavia, tali provvedimenti lato 
sensu sanzionatori non possono avere effetti giuridici né incidere sullo 
status degli eletti277, in quanto il divieto di mandato imperativo - pur 
essendo stato nel corso degli anni oggetto di “sostanziale 
svalutazione”278 - “importa che il parlamentare è libero di votare 
secondo gli indirizzi del suo partito, ma è anche libero di sottrarsene”, 
sicché “nessuna norma potrebbe legittimamente disporre che derivino 
conseguenze a carico del parlamentare per il fatto che egli abbia 
votato contro le direttive del partito”279. 
                                                 
275
 Sul punto, cfr. TOSI-MANNINO, Diritto parlamentare, Milano, 1999, 81. 
276
 Si pensi all’espulsione degli On. Fini, Bocchino, Granata e Briguglio dal Partito della 
Libertà, avvenuta nel 29 luglio 2010 per “stillicidio di distinguo, opposizione 
permanente, attacco sistematico diretto al ruolo e alla figura del Presidente del 
Consiglio” e del Sen. Cusumano dall’Udeur per “indegnità politica”, dopo il voto di 
fiducia al II Governo Prodi del 24 gennaio 2008.  
277
 In effetti, come ricorda MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 467, 
viene “assicurata la libertà del parlamentare di sottrarsi in ogni momento a tale 
disciplina [di partito] affrontando le sanzioni interne … o usando della facoltà di 
dimettersi anche senza aderire ad un altro partito … senza alcun pregiudizio per 
l’esercizio dei poteri inerenti alla carica”; sul punto, cfr. anche MANZELLA, Il 
Parlamento, Bologna, 2003, 97. 
278
 Così ZANON, Il libero mandato parlamentare. Saggio critico sull’articolo 67 della 
Costituzione, Milano, 1991, 233. In effetti, secondo AZZARITI, Cittadini, partiti e gruppi 
parlamentari: esiste ancora il divieto di mandato imperativo?, in 
www.costituzionalismo.it, 2008, l’art. 67 Cost. opera soltanto “per impedire i casi 
patologici di condizionamento del mandato (come sono da ritenersi le dimissioni in 
bianco, il preventivo impegno ad accogliere qualunque direttiva o istruzione del partito, 
etc.), ovvero vietando l’introduzione di istituti che permettano la revoca dei singoli 
parlamentari o la perdita del mandato a seguito delle vicende individuali (espulsioni, 
scissioni, dimissioni dal partito di origine)”. 
279
 Corte cost., 7 marzo 1964, n. 14. 
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Dopo aver a lungo tempo sostenuto che “l’attività dei partiti è, nelle 
sue manifestazioni politiche, insindacabile da parte dell’autorità 
giudiziaria”280, a partire dagli anni Ottanta la giurisprudenza ha mutato 
orientamento, ammettendo forme di sindacato sulle delibere degli 
organi statutari, come prospettato da una parte della dottrina281, 
finalizzate a verificare - preclusa ogni indagine di merito 
sull’opportunità politica282 - sia “la conformità della norma statutaria 
legittimante l’esclusione dell’iscritto al precetto legislativo di cui 
all’art. 24, comma 3, del codice civile (che consente l’espulsione 
dell’associato «solo per gravi motivi»)”, sia “la corretta applicazione 
della norma statutaria”283.  
In realtà, nella pluralità dei casi il ricorso al giudice è precluso al 
destinatario del provvedimento in quanto i partiti politici, in qualità di 
associazioni non riconosciute284, sono soliti devolvere la risoluzione 
                                                 
280
 App. Napoli 19 ottobre 1959, in Giur. it., 1961, I, 2, 44. 
281
 Cfr. BASILE, L’intervento dei giudici nelle associazioni, Milano, 1975, 331; contra 
BASSO, Il partito nell’ordinamento democratico italiano, in Indagine sul partito politico, 
Milano, 1966, I, 122. 
282
 Cfr. Trib. Roma 30 giugno 1982, in Giur. it., 1984, I, 2, 358, con nota di GIANNINI. 
283
 ROSSI, La democrazia interna nei partiti politici, in www.rivistaaic.it, n. 1/2011, 9; 
cfr. anche PINELLI, Possibilità e limiti di intervento dei giudici nelle controversie interne 
ai partiti politici nella recente esperienza italiana, in Giur. cost., 1991, 2994 e URCIUOLI, 
La tutela del singolo nei partiti politici, Napoli, 1990, 43. 
284
 Cfr., in giurisprudenza, Cass. civ. 23 giugno 2009, n. 14612, in Foro it., 2010, I, 944, 
con osservazioni di PAONE e SIMONETTI; Cass. civ. 23 agosto 2007, n. 17921; Cass. civ. 
7 gennaio 2003, n. 26 e, in dottrina, ROSSANO, Partiti politici (voce), in Enc. giur. Trecc., 
XXII, Roma, 1990, 3; RIDOLA, Partiti politici (voce), in Enc. dir., XXXII, Milano, 1982, 
121; GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei comitati, in Commentario del 
codice civile, a cura di Scialoja-Branca, Bologna-Roma, 1972, 167; RESCIGNO, Sindacati 
e partiti nel diritto privato, in Jus, 1956, 1, ora ID., Persone e comunità, Bologna, 1962, 
139. Anche per i gruppi parlamentari la dottrina parla di associazioni non riconosciute: 
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delle controversie endoassociative ad organi interni, come il collegio 
dei probiviri o la commissione di garanzia285: tale previsione statutaria 
“integra un compromesso per arbitrato irrituale, nel quale è insita la 
rinuncia delle parti alla tutela giurisdizionale dei diritti derivanti dal 
rapporto controverso”286 e, nonostante le critiche della dottrina287, è 
pienamente legittima poiché “il regime delle associazioni riconosciute 
è applicabile alle associazioni non riconosciute soltanto quando gli 
                                                                                                                         
cfr. RESCIGNO, Gruppi parlamentari (voce), in Enc. dir., 1970, XIX, Milano, 779; 
TESAURO, I gruppi parlamentari, in Rass. dir. pubbl., 1967, 197. 
285
 In argomento, cfr. BASILE, Gli enti di fatto, in Trattato di diritto privato, diretto da 
Rescigno, Torino, 1999, II, 521. 
286
 Così Pret. Lecce 13 dicembre 1990, in Giur. merito, 1992, 1149; conformi Cass. civ. 
sez. un. 4 dicembre 1984, n. 6344; Cass. civ. sez. un. 17 novembre 1984, n. 5837, in 
Nuova giur. civ. comm., 1985, I, 536, con nota di BASILE; Trib. Milano 14 aprile 1995 e 
14 aprile 1995, inedite; Trib. Roma 18 maggio 1993, in Foro it., 1993, I, 3167; Pret. 
Bari-Noci 14 gennaio 1991, in Foro it., 1991, I, 2937; Pret. Molfetta 20 gennaio 1989, in 
Giur. merito, 1990, 274, con nota di MURRA; Pret. Montesarchio 11 gennaio 1989, in 
Giur. merito, 1991, 1091; Pret. Milano 7 maggio 1979, in Giur. merito, 1980, 544. In 
senso difforme, Trib. Roma 22 giugno 2011, n. 13540, in www.dejure.it, ha escluso 
l’esistenza del compromesso, rilevando come dal tenore della clausola statutaria “emerge 
che è stata conferita agli associati la facoltà di ricorrere al Collegio [dei probiviri] 
nell’ambito di una tutela (non arbitrale, ma) endo-associativa, essendo state assegnate al 
predetto organo funzioni di bonario compositore dei contrasti tra iscritti o tra iscritti e 
partito”, mentre “non emerge … la titolarità del potere di decidere in via esclusiva sulle 
controversie tra gli stessi, né si può altrimenti trarre che i suoi componenti abbiano la 
qualità di arbitri, mancando qualsiasi indicazione sul procedimento che il Collegio deve 
seguire per comporre le liti o sulla natura del provvedimento che ha il potere di 
emettere”. In particolare, secondo il giudice capitolino, deve ritenersi “invalida la 
clausola statutaria che preveda il deferimento di alcune tipologie di controversie endo-
associative ad un collegio di probiviri nominato a maggioranza … e non con unanimità 
dei consensi”. 
287
 Secondo LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di 
Branca, Bologna-Roma, 1986, 208, “il cercare di circondare il procedimento [interno] di 
garanzie, in modo da renderlo quasi-giurisdizionale, finisce per far nascere i più seri 
dubbi di incostituzionalità, proprio perché lo apparenta a quei giudizi penali, civili e 
amministrativi a cui il parlamentare non può essere sottoposto per le opinioni espresse e 
i voti dati”, anche se, a ben vedere, “quello dei probiviri resta sempre un giudizio 
politico, rettificabile da organi politici”. 
 93
accordi fra associati non prevedano il modo di risolvere la 
controversia”288. 
 
D. LA RESPONSABILITÀ POLITICA 
Pur essendo insindacabili per come votano e ciò che dicono 
nell’esercizio delle funzioni, i parlamentari ed i consiglieri regionali 
sono soggetti, al pari di tutti i titolari di pubblici poteri289, alla 
responsabilità politica di fronte al corpo elettorale290, nei cui confronti 
rispondono anche per la “mancata attività”, ossia “ciò che non si è 
detto e fatto, e che pure poteva farsi e, comunque, gli elettori si 
aspettavano”291, per le mere “intenzioni” e perfino per i “fatti e 
comportamenti altrui”292. 
                                                 
288
 Pret. Busto Arsizio 8 novembre 1990, in Giur. comm., 1991, II, 524. 
289
 Secondo COTTA, Rappresentanza politica (voce), in Dizionario di Politica, a cura di 
Bobbio-Matteucci-Pasquino, III, Novara, 2006, 227, la responsabilità politica é posta in 
correlazione con la “possibilità di controllare il potere politico attribuita a chi il potere 
non può esercitare di persona”, per declinare funzionalmente quel “particolare 
«meccanismo» politico per la realizzazione di un rapporto di comunicazione e di 
controllo (regolare) tra governanti e governati”. 
290
 Sulla responsabilità politica, cfr., ex multis, BURATTI, Rappresentanza e responsabilità 
politica nella forma di governo regionale, Napoli, 2010; VOLPI, Responsabilità e 
immunità degli organi titolari di poteri politici. Un’analisi comparata, in Diritti e 
responsabilità dei soggetti investiti di potere, a cura di Carlassare, Padova, 2003, 28; 
ZANON-BIONDI, Percorsi e vicende attuali della rappresentanza e della responsabilità 
politica, Milano, 2001; PITRUZZELLA, Responsabilità politica (voce), in Dig. disc. pubbl., 
XIII, Torino, 1997, 289; CARETTI, Responsabilità politica (voce), in Enc. giur. Trecc., 
XXVII Roma, 1991, 1; RESCIGNO, La responsabilità politica, Milano, 1967, 136. In 
epoca risalente, cfr. MOHRHOFF, Trattato di diritto e procedura parlamentare, Roma, 
1948, 181. 
291
 TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 195, 
secondo cui, infatti, “divieto di perseguire non può significare anche divieto di criticare” 
e l’insindacabilità tutela gli eletti “soltanto da un punto di vista positivo, vale a dire per 
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Mentre la responsabilità giuridica è qualificata “da un giudizio formale 
condotto in base al criterio del giusto”, in una prospettiva in cui 
“formalità significa preesistenza, rispetto a quel medesimo atto o fatto, 
di una norma che lo qualifichi, e giustizia significa conformità della 
condotta alla norma, in una parola regolarità”, la responsabilità 
politica è caratterizzata “da un giudizio costruito sul criterio dell’utile”, 
che può essere “invocato solo una volta che l’azione … si è esaurita e 
ha prodotto i suoi effetti”293: per questa ragione, a tali fini è necessario 
che il potere sia esercitato in regime di trasparenza e pubblicità e che 
sia riconosciuta la libera manifestazione del dissenso e della critica, 
visto che “il presupposto per muovere una contestazione di 
responsabilità politica è la conoscibilità di fatti o di vicende che a 
quella contestazione possono dar luogo … se non si conosce, non si è 
in grado di esercitare alcun controllo”294. 
                                                                                                                         
ciò che hanno detto e fatto, mentre il giudizio sulla responsabilità politica coinvolge 
anche l’aspetto negativo”. 
292
 RESCIGNO, Responsabilità politica (voce), in Enc. dir., XXXIX, Milano, 1988, 1344, 
secondo cui dei comportamenti altrui si risponde politicamente “non per eccezione come 
accade nel diritto, ma costantemente e necessariamente”. 
293
 CAVINO, L’irresponsabilità del Capo dello Stato, Milano, 2008, 21. In sostanza, come 
rileva RESCIGNO, Responsabilità politica (voce), in Enc. dir., XXXIX, Milano, 1988, 
1344, nella responsabilità politica manca quel “collegamento predeterminato dalle norme 
tra un certo (nominato e specifico) fatto e una certa (nominata e specifica) conseguenza” 
e la sanzione può essere inflitta secondo valutazioni contingenti, variabili e di mera 
opportunità, “senza necessariamente prima imputare qualcosa secondo meccanismi 
formali”. 
294
 Cfr. atti parl., Camera, XI Legisl., documenti e materiali raccolti dalla Commissione 
Parlamentare Antimafia, 1994. Sull’argomento, cfr. BOBBIO, La democrazia e il potere 
invisibile, in Il futuro della democrazia, Torino, 1985, 85.  
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A ben vedere, tuttavia, la responsabilità politica si risolve per 
parlamentari e consiglieri regionali “in una mera petizione di principio, 
naturale corollario del loro potere di agire senza vincoli di mandato, 
priva di un credibile ancoramento normativo che consenta di 
qualificarla quale strumento sanzionatorio nell’esercizio di un 
controllo (popolare)”295: si tratta quindi di uno “strumento rozzo ed 
estremamente inadeguato”, che può eventualmente dar luogo soltanto 
ad “una responsabilità di mero fatto … senza che ne discenda alcuna 
conseguenza tipica e, principalmente, senza che nulla assicuri la 
congruenza delle eventuali reazioni della pubblica opinione”296. 
In effetti, in assenza di istituti quali il recall idonei a rimuovere de jure 
l’eletto anticipatamente dalla carica e volti quindi a “a rendere il 
rapporto di scelta e di vaglio instauratosi fra gli elettori nel momento 
della votazione continuativo e duraturo anche durante l’intero periodo 
dell’esercizio del mandato”297, parlamentari e consiglieri regionali 
possono essere sanzionati soltanto con la mancata rielezione: in realtà, 
però, quest’ultima non costituisce una vera e propria sanzione, poiché il 
mancato rinnovo di consenso elettorale “troppo spesso si ricollega 
unicamente a strategie portate avanti dagli organi di partito che 
                                                 
295
 BALDINI, La responsabilità politica nella esperienza della forma di governo 
parlamentare italiana: tra istanze di razionalizzazione del modello costituzionale e 
decrittazioni della comunicazione pubblica, in www.rivistaaic.it, n. 4/2011, 4, il quale 
ritiene comunque la responsabilità politica “corollario naturale della democrazia 
rappresentativa”. 
296
 PALADIN, Presidente della Repubblica (voce), in Enc. dir., XXXV, Milano, 1986, 242. 
297
 BISCARETTI DI RUFFIA, Su alcune recenti procedure e tendenze contrarie al principio 
dell’irresponsabilità politica parlamentare, in Rass. dir. pubbl., 1947, I, 86. 
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decidono sulla ricandidatura o meno del parlamentare, a prescindere 
da un puntuale apprezzamento delle specifiche attività svolte da 
quest´ultimo in esecuzione del mandato”298. 
 
                                                 
298
 BALDINI, La responsabilità politica nella esperienza della forma di governo 
parlamentare italiana: tra istanze di razionalizzazione del modello costituzionale e 
decrittazioni della comunicazione pubblica, in www.rivistaaic.it, n. 4/2011, 4; cfr. anche 
RESCIGNO, La responsabilità politica, Milano, 1967, 203. 
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5. L’EFFICACIA DELL’INSINDACABILITÀ 
 
A. L’EFFICACIA SOGGETTIVA 
Trattandosi di ius singulare riconosciuto in eccezionale deroga al 
principio di uguaglianza a soggetti ben determinati in funzione dello 
status, la tassatività dei beneficiari dell’immunità è assoluta e qualsiasi 
ampliamento sul piano soggettivo si traduce inevitabilmente in 
un’illegittima modifica della norma costituzionale, vietata dagli artt. 12 
e 14 delle preleggi299, salva la possibilità per il legislatore di 
riconoscere l’insindacabilità ad altri soggetti con specifiche 
previsioni300: in effetti, “anche sotto un profilo socio-politico, oltre che 
storico, del tutto ingiustificato appare l’estensione delle immunità … a 
soggetti estranei all’ordinamento parlamentare nazionale, perché tale 
estensione contrasterebbe con la ratio della stessa previsione 
costituzionale che mira a garantire, nell’ambito del rapporto tra i 
diversi poteri dello Stato, l’indipendenza dell’organo parlamentare da 
atti dell’autorità giudiziaria o di polizia ispirati a valutazioni 
politiche”301. 
                                                 
299
 Sul divieto di interpretazione analogica ed estensiva delle immunità, cfr. già Cass. 
pen., sez. un., 28 maggio 1955, in Arch. pen., 1955, II, 577; durante la vigenza dello 
Statuto, cfr. Cass. pen. 10 agosto 1911, in Giust. pen., XVIII, 978 e Cass. pen. Torino 9 
dicembre 1885, in Giur. pen., 1886, 3, con riferimento ai membri dei consigli comunali e 
delle assemblee amministrative. 
300
 Cfr. l’art. 5 della legge cost. n. 1/1953 per i giudici costituzionali e l’art. 5 della legge 
n. 1/1981 per i membri del CSM (Corte cost., 30 giugno 1983, n. 148 ha riconosciuto la 
legittimità di tale immunità prevista dalla legge ordinaria). 
301
 Così Proc. Rep. Trib. Roma 14 aprile 1980, in Giur. merito, 1981, 776. 
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L’art. 68, comma 1, Cost. si riferisce ai “membri del Parlamento”, 
sicché l’insindacabilità spetta in egual misura a deputati e senatori - 
compresi quelli a vita302 - nonché ai delegati regionali che integrano ex 
art. 83 Cost. il Parlamento in seduta comune per l’elezione del 
Presidente della Repubblica, sebbene la loro sia una “partecipazione 
straordinaria ad un collegio già composto e individuato nelle sue 
caratteristiche essenziali”303: non spetta invece a tutti quei soggetti non 
parlamentari che, a vario titolo, sono chiamati ad esprimere opinioni 
nell’ambito delle Camere, ad esempio in occasione di indagini 
conoscitive e di inchieste.  
                                                 
302
 Infatti, tutti i parlamentari “sia se eletti alla carica di deputato o senatore a seguito di 
elezioni politiche, sia se nominati dal Presidente della Repubblica o se parlamentari di 
diritto in quanto ex Presidenti della Repubblica, godono del medesimo status, ossia di 
un’identica condizione giuridica” (CELOTTO-D’AMICO-D’OTTAVIO-TIBERI, Diritto 
parlamentare. Casi e materiali, Bologna, 2005, 75). In particolare, con riferimento al 
Sen. Andreotti, Corte cost., 4 maggio 2005, n. 176 ha escluso il “riconoscimento di una 
tutela rinforzata della posizione del senatore a vita [dovuta] alla sua investitura per 
meriti eccezionali [ed al] rapporto di rappresentanza con la Patria intera”, affermando 
come tale tesi, avanzata dalla difesa del Senato, “non trova riscontro in alcuna norma 
costituzionale, né essa può essere desunta dalla asserita maggior importanza del titolo 
d’investitura dei senatori a vita rispetto a quello dei senatori eletti”. Sull’argomento, cfr. 
TALAMI, I senatori vitalizi, Milano, 1986 e FRANCESCHI, Art. 59, in Commentario della 
Costituzione italiana. Le Camere, I, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1984, 107. 
303
 RESCIGNO, Art. 83, in Commentario alla Costituzione italiana. Il Presidente della 
Repubblica, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1986. In effetti, come rileva LONG, Art. 68, 
in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, Bologna-Roma, 
1986, 194, se ad essi non fosse riconosciuta l’insindacabilità si creerebbe, nonostante 
l’identità di funzioni, un’ingiustificata disparità tra parlamentari e delegati regionali, i 
quali non necessariamente sono membri del Consiglio regionale e tutelati dall’art. 122, 
comma 4, Cost. Sull’argomento, cfr. PANZERI, L’elezione dei delegati regionali per 
l’elezione del Presidente della Repubblica, in Regioni, 2011, 683; TANDA, Osservazioni e 
note sul Parlamento in seduta comune, in Rass. parl., 1976, 119; GIZZI, La 
partecipazione dei delegati regionali alla elezione del Presidente della Repubblica, in 
Riv. amm. rep. it., 1965, 172; ARATA, Delegati regionali nella elezione del Presidente 
della Repubblica, in Corr. amm., 1960, 3. 
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Secondo una dottrina minoritaria, stante l’eadem ratio di tutela, 
l’insindacabilità giova anche ai ministri (non parlamentari) per l’attività 
svolta nelle Camere, giacché altrimenti tali soggetti - pur avendo 
“diritto, e se richiesti obbligo, di assistere alle sedute” ex art. 64 Cost. - 
sarebbero costretti a difendersi senza la stessa libertà di cui godono 
“deputati e senatori nell’attaccarli”, diventando “responsabili delle 
opinioni espresse che risultano invece insindacabili per i loro 
interlocutori”304: tuttavia, come rilevato dalla maggioranza degli autori, 
“in mancanza di un’esplicita norma non si può estendere la 
prerogativa dell’irresponsabilità, disposta a tutela dell’indipendenza 
della funzione parlamentare, ai ministri, che intervengono nei dibattiti 
nell’esercizio della funzione di Governo e che, al riguardo, sono 
tutelati da una propria prerogativa, disposta dall’art. 96 della 
Costituzione”305, anche perché non basta svolgere funzioni analoghe a 
quelle del parlamentare per godere sic et simplciter dello stesso 
trattamento giuridico306. 
Al ministro membro dell’assemblea legislativa spetta l’insindacabilità 
soltanto per le attività svolte nell’esercizio di funzioni parlamentari e 
non per quelle attinenti al mandato governativo: infatti, secondo la 
                                                 
304
 DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: un’introduzione allo studio dell’art. 
68, primo comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 708, secondo cui mentre i 
parlamentari “sarebbero al sicuro sotto la protezione dell’insindacabilità”, i ministri 
“sarebbero responsabili in tutte le sedi di ogni loro frase”; cfr. anche BOZZI, Istituzioni di 
diritto pubblico, Milano, 1973, 114. 
305
 LOJACONO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. forense, V, Milano, 1960, 799. 
306
 LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, 
Bologna-Roma, 1986, 194. 
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Corte, l’immunità non copre “le dichiarazioni extra moenia del 
parlamentare-ministro, anche se non ascrivibili a funzioni 
parlamentari tipizzate, per il solo fatto di essere riferibili o connesse 
alla carica ministeriale e alla realizzazione dell’indirizzo politico che 
con essa si manifesta”, in quanto la “condizione parlamentare 
particolare” in cui si trova, “per non essere in grado di svolgere 
un’attività parlamentare piena”, non può rendere ex se insindacabili le 
“condotte poste in essere nell’esercizio delle attribuzioni del ministro, 
stante la oggettiva diversità … [con] le funzioni parlamentari”307.  
Passando ora alle assemblee regionali. l’art. 122, comma 4, Cost. si 
riferisce puntualmente ai soli “consiglieri” e pertanto non è applicabile 
“agli estranei che prendano parte occasionalmente ai lavori del 
consiglio, ad esempio durante lo svolgimento di inchieste o di 
indagini”308: tuttavia, l’immunità “non si estende ai voti dati o alle 
opinioni espresse dal consigliere che sia stato eletto dal Consiglio ed 
in rappresentanza di esso in organi che del Consiglio non fanno parte 
… ad esempio al consigliere entrato a far parte del Consiglio 
d’amministrazione di una società finanziaria regionale”309. 
                                                 
307
 Corte cost., 20 luglio 2007, n. 304. Ancora di recente, Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 
39 ha ritenuto irrilevante che la “mancanza di una corrispondenza tra le dichiarazioni 
rese dal deputato e la sua precedente attività parlamentare” fosse dovuta alla circostanza 
che, “nella legislatura precedente, il parlamentare ricopriva la carica di Ministro, cui è 
preclusa «l’effettuazione di attività di sindacato ispettivo che rientrerebbe invece a buon 
diritto nelle prerogative proprie del mandato parlamentare»”. 
308
 AMBROSI, I consiglieri regionali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di 
Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 220. 
309
 LONG, Sull’irresponsabilità penale dei consiglieri regionali per i voti dati 
nell’esercizio delle funzioni amministrative consiliari, in Giur. cost., 1975, 1086. 
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Quanto ai consiglieri-assessori, la dottrina esclude l’estensione 
dell’immunità all’attività esecutiva da essi posta in essere, la quale 
“non rientra, come diretta proiezione, nelle funzioni di consigliere 
regionale”310, in quanto “se l’immunità non copre tutte le attività dei 
consiglieri regionali, ma solo quelle strumentali all’esercizio delle 
attività del Consiglio, sono necessariamente da escludere le attività 
svolte fuori dal Consiglio, e quindi anche in Giunta”311. Al contrario 
qualche autore, in epoca precedente alla legge costituzionale n. 1/1999, 
ha ammesso tale estensione, segnalando come “le funzioni esecutive 
sono diretta proiezione - in quanto non delegate, o delegabili, ad altri 
enti - del potere istituzionalmente attribuito alla Regione dalla 
Costituzione, sicché anche quell’attività, che si attua attraverso un voto 
(parere od atto esecutivo), rientra nella funzione del consigliere 
regionale, investito solo in quanto tale del potere attribuito e proprio 
                                                 
310
 LONG, Sull’irresponsabilità penale dei consiglieri regionali per i voti dati 
nell’esercizio delle funzioni amministrative consiliari, in Giur. cost., 1975, 1088, che 
ritiene “proibita trattandosi di norma eccezionale” l’estensione di un’immunità 
“esiste[nte] solo per i consiglieri, non anche per il Presidente e i membri della Giunta”. 
Nello stesso senso, cfr. CIRIELLO, Prerogativa dell’irresponsabilità (ex articolo 122, IV 
comma, cost.) e attività amministrativa dei consiglieri regionali, in Giur. it., 1976, 1246; 
TOSI, Nota, in Regioni, 1975, 763; VASSALLI, Punti interrogativi sull’estensione 
dell’irresponsabilità dei membri del Parlamento, in Giust. pen., 1973, I, 208 e BARTOLE, 
Giunta regionale (voce), in Enc. dir., XIX, Milano, 1970, 24, secondo cui dall’estensione 
dell’immunità deriverebbe un’ingiustificata “deroga a quello che è il regime proprio dei 
titolari degli organi esecutivi nel nostro ordinamento”. 
311
 CARLI, Artt. 121-122, in Commentario della Costituzione. Le Regioni, le Province, i 
Comuni, II, a cura di Branca-Pizzorusso, Bologna-Roma, 1990, 38, secondo cui, a 
ritenere diversamente, non si spiegherebbe il motivo “di una maggior tutela degli 
assessori regionali rispetto ai ministri parlamentari che, per l’esercizio delle loro 
funzioni, non possono invocare alcuna immunità”. 
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della Regione”312: in effetti, considerato l’“intimo nesso di continuità, 
oltre che di persone anche di funzioni, fra i due organi” all’epoca 
previsto, “non potendo concorrere all’esercizio delle funzioni attribuite 
alla Giunta un extraneus, l’attività giuntale … rientra fra le funzioni 
attribuite ai consiglieri e come tale non può non essere ricompresa 
nell’ambito di azione della loro immunità funzionale”313.  
Spezzando il legame strutturale tra potere esecutivo e legislativo ed 
accentuando la distinzione tra le funzioni di Consiglio e Giunta, la 
legge costituzionale n. 1/1999 ha implicitamente confermato il divieto 
all’estensione dell’insincadabilità agli assessori non consiglieri ed a 
quelli consiglieri per l’attività giuntale: in effetti, nel corso dei lavori si 
discusse “in ordine alla possibilità di estenderla anche ai membri della 
Giunta non appartenenti al Consiglio”, ma tale soluzione venne 
“esclusa anche e soprattutto in considerazione del legame 
dell’insindacabilità con l’esercizio delle funzioni consiliari e alla sua 
giustificazione in base al carattere elettivo della carica”314. La 
                                                 
312
 CACCIAVILLANI, Sull’immunità dei consiglieri regionali e dei componenti la Giunta 
regionale, in Nuova rass. di legisl. dottr. e giur., 1974, fasc. 4, 350; conformi 
MATTARELLA, Osservazioni sui recenti orientamenti in materia di sindacabilità dei 
consiglieri regionali, in Studi in onore di Arena, Milano, 1980, III; 1433 e 
CASALINUOVO, Lineamenti di diritto penale regionale, in Arch. pen., 1971, 35. 
313
 DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 
1980, 661, secondo cui sarebbe “contraddittorio” che il consigliere regionale sia 
insindacabile quando “svolg[a] una attività data in sede consiliare” e che “tale copertura 
cess[i] di funzionare quando una attività di contenuto identico sia dal medesimo soggetto 
svolta in sede di Giunta”. 
314
 PERTICI, Art. 122, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco-Celotto-
Olivetti, III, Torino, 2006, 2243. Dai lavori parlamentari emerge quindi come il 
legislatore abbia ammesso l’eventuale “disparità di trattamento fra il consigliere 
regionale che interroga o interpella e l’assessore che si difende” (CARLI-FUSARO, 
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riespansione del “principio generale di responsabilità giuridica 
nell’esercizio della funzione di governo”315 impedisce di ritenere 
insindacabili i consiglieri regionali per ciò che hanno detto o fatto in 
sede giuntale, anche perché altrimenti, paradossalmente, “non vi 
sarebbe motivo per escludere dalla garanzia ogni altra attività svolta 
dal consigliere nell’esercizio di funzioni riservate ad un membro del 
consiglio da fonti sub costituzionali, statali o regionali”316. 
In un primo momento, rilevata la netta “contrapposizione tra funzioni 
della Giunta e funzioni del Consiglio”, la Corte ha giudicato 
l’estensione in contrasto “sia con l’interpretazione letterale dell’art. 
122 Cost. … sia con la ratio dell’istituto”, ricordando che 
l’insindacabilità riguarda “esclusivamente quelle attività che 
costituiscono esplicazione di una funzione consiliare per garantire … 
l’autonomia del Consiglio”317; successivamente però, sempre in epoca 
precedente alla legge costituzionale n. 1/1999, dopo aver sottolineato lo 
“speciale rapporto di compenetrazione tra Giunta e Consiglio 
                                                                                                                         
L’autonomia statutaria, in Elezione diretta del Presidente della Giunta regionale e 
autonomia statutaria delle Regioni, a cura di Carli-Fusaro, Bologna-Roma, 2002, 183). 
315
 BURATTI, La negata estensione al presidente della giunta della insindacabilità per 
opinioni espresse e voti dati (art. 122 comma 4 cost.) e trasformazioni della 
rappresentanza e della responsabilità politica regionale, in Giur. cost., 2007, 1915, che 
cita quali cause di tale riespansione l’intervenuta “marginalizzazione degli strumenti 
elaborati nel contesto delle forme di governo parlamentari allo scopo di sanzionare la 
responsabilità politica dell’esecutivo” e la “progressiva affermazione di dinamiche della 
responsabilità politica proprie dei contesti istituzionali pleibiscitari”. 
316
 AMBROSI, I consiglieri regionali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di 
Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 222. 
317
 Corte cost., 27 marzo 1975, n. 81, che ha ritenuto “irrilevante … la circostanza che i 
membri della Giunta debbano essere scelti tra i consiglieri”; analogamente Corte cost., 
10 dicembre 1981, n. 183. 
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delineato dalla Costituzione”, ha sancito che l’immunità “è destinata a 
coprire le attività sia dei consiglieri regionali sia del Presidente e dei 
membri della Giunta regionale, eletti questi ultimi tra i consiglieri 
regionali e tutti partecipanti, ad uguale titolo, all’esercizio della 
funzione legislativa”318. 
Infine, in seguito alla riforma del 1999, la Corte è tornata sulle 
originarie posizioni, sostenendo che “la guarentigia dei consiglieri non 
si estende a coprire le funzioni della giunta o del suo presidente, 
perché «non lo consentono la lettera dell’art. 122 Cost. e la ragion 
d’essere di tale immunità»”, sicché i componenti dell’esecutivo godono 
dell’immunità “solo in quanto consiglieri regionali ed esclusivamente 
in relazione all’attività svolta in ambito consiliare”319. 
Non sono mancati tentativi dei legislatori regionali di prevedere 
l’immunità anche in favore degli assessori, come la legge della Regione 
Basilicata n. 42/2000 che estende automaticamente “al Vice Presidente 
                                                 
318
 Corte cost., 20 dicembre 1994, n. 432, annotata da LASORELLA, Sui confini delle 
attività insindacabili ai sensi dell’art. 122, quarto comma, della Costituzione: una 
decisione che desta perplessità, in Regioni, 1995, 968 e LONG, Un altro intervento della 
corte che limita le immunità dei consiglieri regionali, in Giur. cost., 1994, 3801; 
analogamente Corte cost., 20 marzo 1985, n. 70. 
319
 Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195, in Giur. cost., 2007, 1904, con note di CAVALERI, 
Insindacabilità dei consiglieri regionali e ruolo del Consiglio e BURATTI, La negata 
estensione al presidente della giunta della insindacabilità per opinioni espresse e voti 
dati (art. 122 comma 4 cost.) e trasformazioni della rappresentanza e della 
responsabilità politica regionale. Nello stesso senso Corte cost. 16 luglio 2008, n. 279, 
commentata da GHIRIBELLI, Insindacabilità delle opinioni espresse dal consigliere 
regionale nell’esercizio delle funzioni assessorili: un determinante «distinguo» da parte 
della corte costituzionale, in Giur. it., 2009, 309; IACOVISSI, Il Consiglio non è il 
Parlamento, in Nomos, 2008, 1, 377 e CISTERNA, Immunità ma senza parallelismi con le 
Camere, in Guida enti locali, 2008, 39, 81. 
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ed agli Assessori non componenti del Consiglio Regionale … lo status 
del consigliere regionale in tema di opinioni espresse e voti dati 
nell’esercizio delle loro funzioni”: tuttavia, ferma restando la possibilità 
per il Parlamento di intervenire direttamente sul testo della 
Costituzione, con le maggioranze qualificate prescritte per la 
revisione320, qualsiasi legge ordinaria statale o regionale pare sotto 
questo profilo destinata inevitabilmente ad una radicale censura di 
incostituzionalità321.   
Coerentemente con l’orientamento restrittivo da ultimo ribadito, la 
Corte costituzionale ha poi recisamente escluso l’esistenza di “una 
forma d’immunità rafforzata” per il consigliere-Presidente di Regione: 
infatti, non è fondata la tesi sostenuta dalla difesa regionale secondo cui 
“avrebbe una sorta di diritto di rendere pubblici il significato e la 
ragione degli atti propri e del proprio governo dato che ne risponde 
                                                 
320
 Come ricorda PERTICI, Art. 122, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco-
Celotto-Olivetti, III, Torino, 2006, 2244, “nel corso dei lavori parlamentari che hanno 
condotto all’approvazione [della l. cost. n. 1/1999] la previsione dell’insindacabilità fu 
oggetto di discussione, specialmente in ordine alla possibilità di estenderla anche ai 
membri della Giunta non appartenenti al Consiglio”, ma tale soluzione venne poi esclusa 
“anche e soprattutto in considerazione del legame dell’insindacabilità con l’esercizio 
delle funzioni consiliari e alla sua giustificazione in base al carattere elettivo della 
carica”. 
321
 Secondo AMBROSI, I consiglieri regionali, in Immunità politiche e giustizia penale, a 
cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 223, la citata Legge della Regione Basilicata n. 
42/2000 da un lato è irragionevole, in quanto “finisce per discriminare tra il presidente e 
gli assessori consiglieri (che rispondono) e gli assessori esterni (che s vogliono 
irresponsabili)” e, dall’altro, “si espone alle critiche di invasione della competenza dello 
Stato in materia di «ordinamento civile e penale»”. Su altri tentativi dei legislatori 
regionali, anche in sede statutaria, di estendere l’immunità agli assessori, cfr. GIUPPONI, 
Le prerogative dei consiglieri regionali tra giurisprudenza della corte e riforma 
costituzionale, in Regioni, 2002, 1079 e BARBERA, Statuti regionali: cominciamo male 
…!, in www.forumcostituzionale.it, 2001. 
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politicamente”, come se “l’esternazione di valutazioni e orientamenti 
sui temi dell’attualità politica [fosse] diretta espressione del munum 
publicum di cui egli è titolare”322. 
 
B. L’EFFICACIA OGGETTIVA 
L’insindacabilità riguarda esclusivamente “voti dati” ed “opinioni 
espresse”, da intendersi non come una “sorta di endiadi”, quanto 
piuttosto come una “significativa enunciazione di momenti tra loro 
indipendenti ed autonomi” atti a definire il nucleo essenziale al quale 
ricondurre l’esercizio della funzione323: in effetti, “lo scopo di garantire 
a pieno e contemporaneamente la libertà di espressione e la libertà di 
decisione, nelle quali riposano tanto la vera ed autentica libertà 
parlamentare, quanto la concreta e democratica sovranità popolare, 
non sarebbe mai raggiunto se non fosse assicurata la eguale, 
simultanea, separata protezione dei due distinti momenti logici e 
strutturali di ogni deliberazione”324. 
I “voti dati” consistono in una manifestazione di volontà con cui 
l’eletto, eventualmente astenendosi, concorre alla formazione della 
decisione collegiale, indipendentemente dalle modalità della 
                                                 
322
 Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195. 
323
 GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo comma 
dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 37. 
324
 DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: un’introduzione allo studio dell’art. 
68, primo comma, della Costituzione, in Dir. soc., 1986, 713. 
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deliberazione (tacita, per alzata di mano, per appello, elettronica, 
segreta) dall’oggetto. 
Costituisce voto insindacabile anche quello dei parlamentari “pianisti” 
che votano per il collega assente, in quanto le modalità con cui viene 
esercitato il diritto di voto in aula costituiscono profili “esaustivamente 
qualificabili alla luce del diritto parlamentare, [che] si sottraggono ad 
ogni rimedio diverso dai mezzi di tutela del corretto svolgimento dei 
lavori previsti dal regolamento parlamentare”325; viceversa, il 
consigliere regionale “pianista” non è coperto dal manto degli interna 
corporis ed è a tutti gli effetti sindacabile e sanzionabile dall’autorità 
giudiziaria326. 
                                                 
325
 Corte cost., 2 novembre 1996, n. 379, secondo cui infatti laddove “i comportamenti 
dei membri delle Camere trovino nel diritto parlamentare la loro esaustiva 
qualificazione … non può essere ammesso un sindacato esterno da parte dell’autorità 
giudiziaria”, mentre “se un qualche aspetto di tale comportamento esuli dalla capacità 
classificatoria del regolamento parlamentare … deve prevalere la grande regola dello 
Stato di diritto ed il conseguente regime giurisdizionale”. In tale occasione la Corte ha 
ammonito i consessi legislativi, ricordando che, in ogni caso, “la congruità delle 
procedure di controllo, l’adeguatezza delle sanzioni regolamentari e la loro pronta 
applicazione nei casi più gravi di violazione del diritto parlamentare si impongono al 
Parlamento come problema, se non di legalità, certamente di conservazione della 
legittimazione degli istituti dell’autonomia che presidiano la sua libertà. A commento 
della pronuncia, cfr. DAL CANTO, Corte costituzionale ed autonomia del Parlamento, in 
Foro it., 1997, I, 371; MANETTI, Non sparate sui pianisti. La delega del voto in 
Parlamento e la rinascita degli interna corporis, in Giur. cost., 1996, 3460; PETRANGELI, 
Il deputato che vota sostituendosi a un collega assente: una delicata questione tra 
sindacabilità giurisdizionale ed esercizio delle funzioni parlamentari, in Giur. cost., 
1996, 3475; MENCARELLI, Insindacabilità ex art. 68, 1º comma, Cost. o vizio formale 
della legge per violazione del principio della personalità del voto parlamentare?, in 
Giur. it., 1997, I, 291; SIGNORI, L’autonomia normativa delle Camere: una nuova area di 
insindacabilità per i comportamenti dei parlamentari?, in Giur. cost., 1997, 1104. 
326
 Cfr. ELIA, Qualche colpo sui pianisti, in www.forumcostituzionale.it, 2002, 2. 
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Le “opinioni espresse” sono in senso lato “tutte le esposizioni di fatti, 
tutte le dichiarazioni di giudizi o di volontà, tutte le contumelie, 
espresse mediante parole, scritti o atti, o con mezzi figurativi, o con 
fatti simbolici di natura attiva od omissiva”327: possono essere 
manifestate ex art. 21 Cost. “con la parola”, come un intervento in 
aula328, un’intervista, un comizio, o “con … lo scritto”, come un 
progetto di legge, un emendamento, un’interrogazione, 
un’interpellanza, un articolo, una mozione, una missiva. 
Alla stregua della giurisprudenza camerale, rientrano nella nozione di 
“opinioni” reati come il vilipendio alla bandiera329, l’offesa all’onore e 
prestigio del Presidente della Repubblica330, l’incitamento all’odio 
razziale331, l’apologia di fascismo, l’oltraggio a pubblico ufficiale332, 
l’ingiuria e la diffamazione333: ma la Corte ha precisato che, pur 
                                                 
327
 MANZINI, Diritto penale italiano, Torino, 1951, 403. 
328
 Può trattarsi di un “discorso organico”, di “una comunicazione fra colleghi” o di “una 
improvvisa interruzione” (così, nel vigore dello Statuto, la relazione Palberti del 21 
maggio 1904, n. 503-A). 
329
 Cfr. atti parl. Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater, n. 96 e atti parl. Camera, XIV 
Legisl., doc. IV-quater, n. 18, On. Bossi (delibere annullate da Corte cost., 28 dicembre 
2006, n. 452 e 28 giugno 2006, n. 249). 
330
 Cfr. atti parl., Senato, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 1, Sen. Storace. 
331
 Cfr. atti parl. Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater, n. 156, On. Balocchi. 
332
 Cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV-ter n. 4-A, On. Abaterusso. 
333
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater n. 3, On. Gasparri (delibera 
annullata da Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39); atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. 
IV-quater n. 7, On. Gasparri (delibera annullata da Corte cost., 11 marzo 2011, n. 81); 
atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter n. 5-A, On. Giovanardi; atti parl., Camera, 
XVI Legisl., doc. IV-ter n. 2-A, On. Pepe; atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter n. 
1-A, On. Bondi; atti parl., Senato, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 7, Sen. Iannuzzi (delibera 
annullata da Corte cost., 20 luglio 2012, n. 205). In passato non sono mancate proposte di 
revisione costituzionale volte ad escludere l’insindacabilità per le opinioni tali da risultare 
“per i modi e i termini usati, di per sé lesive della altrui dignità”, ma sono sempre 
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trattandosi astrattamente di manifestazioni verbali, a prescindere dalla 
sussistenza del nesso funzionale, nella predetta nozione non rientrano a 
priori e sono pertanto recisamente esclude dalla garanzia, la 
minaccia334, la calunnia335, la falsa testimonianza336, la falsità 
ideologica in atti pubblici337 e, sia pur con qualche incertezza e non 
sempre in modo lineare, gli insulti338 ed il turpiloquio339. 
                                                                                                                         
rimaste senza esito (cfr. il d.d.l. cost. n. 3833 d’iniziativa dell’On. D’Alia, presentato alla 
Presidenza il 26 marzo 2003). 
334
 Corte cost., 15 marzo 2002, n. 51, secondo cui “le minacce non sono riconducibili alla 
nozione di opinioni”. Tuttavia, ribellandosi al decisum dei giudici costituzionali, proprio 
di recente la Camera ha deliberato l’insindacabilità di un proprio membro in un caso di 
minacce (cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter n. 11-A, On. Arnoldi). 
335
 In particolare, Corte cost., 14 luglio 2006, n. 286 ha escluso che “la presentazione di 
una denunzia [sia] atto tipico della funzione parlamentare” (come sosteneva la Camera 
facendo leva sul fatto che “ogni singolo parlamentare rappresenta la nazione” e la 
“giustizia [è] amministrata in nome del popolo”), ricordando che “spetta direttamente a 
ogni cittadino la facoltà di denunciare all’autorità competente i fatti che egli ritenga 
costituire giudizio, assumendosi la responsabilità del relativo giudizio” (analogamente 
Corte cost., 4 luglio 2006, n. 258). 
336
 Corte cost., 13 ottobre 2006, n. 379 ha chiarito che “l’obbligo di rendere 
testimonianza e, con essa, di dire la verità, riguarda direttamente ogni cittadino e 
l’esercizio di tale dovere non richiede l’intermediazione della rappresentanza 
parlamentare”, sicché “la dichiarazione fatta nel corso di tale incombente istruttorio non 
può assumere … i connotati di un atto tipico della funzione per il solo fatto che ne sia 
autore un parlamentare”. In dottrina, CERASE, Sviluppi e contrasti in materia 
d’insindacabilità parlamentare, in Cass. pen., 2003, 1772 esclude dal novero delle 
“opinioni” calunnia e falsa testimonianza, in quanto “nell’un caso si narra un fatto e lo si 
attribuisce a chi si sa innocente, nell’altro si depone su fatti e non si manifestano 
opinioni”. 
337
 Come rileva Corte cost., 23 novembre 2007, n. 388, in Cass. pen., 2008, 154, con nota 
di GREVI, Visita in carcere con falso ideologico ... poco onorevole (a proposito di un 
«caso clinico» in tema di insindacabilità ex art. 68, comma 1, cost.), secondo cui in tal 
caso il comportamento consiste “nell’attestare una circostanza di fatto e non 
nell’esprimere un’opinione nell’esercizio della funzione”. 
338
 Corte cost., 18 ottobre 2002, n. 421, con note di ROMBOLI, Immunità parlamentare: 
gli abusi della Camera e i freni della Corte, in Foro it., 2002, I, 3267 e PIROZZOLI, Uso e 
abuso dell’immunità parlamentare, in Giur. it., 2003, 1766, annulla la delibera poiché, 
oltre a mancare il nesso funzionale, le affermazioni “esprimono «null’altro che dileggio, 
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Tradizionalmente, la dottrina afferma in modo tranchant che 
l’insindacabilità “non si estende ai fatti materiali, sicché questi, ove 
costituiscano fattispecie delittuose, sono perseguibili penalmente”340, 
anche perché “un’opinione può essere spinta ma una spinta non può 
essere opinione”341: tuttavia, non pare condivisibile l’esclusione a 
                                                                                                                         
insulto gratuito, ingiuria», in una vicenda caratterizzata da «connotazioni di esclusiva 
rilevanza personale», e concernente degli «avvenimenti per nulla connessi alla funzione 
parlamentare del deputato Sgarbi, ma relativi alla vita privata dello stesso»”; 
analogamente, Corte cost., 24 marzo 2000, n. 82, in Giur. it., 2001, 669, con nota di 
FENUCCI, Il nesso funzionale quale criterio interpretativo dell’art. 68, primo comma, 
Cost., che annulla la delibera poiché, oltre a mancare il nesso funzionale, si tratta di una 
“polemica iniziata dal deputato [dal] carattere prettamente privato e personale” e Corte 
cost., 20 giugno 2002, n. 257, in Foro it., 2002, I, 3268, con nota di ROMBOLI, Immunità 
parlamentare: gli abusi della Camera e i freni della Corte, che annulla la delibera per 
carenza di nesso funzionale “a prescindere dal rilievo che alcune delle espressioni usate 
si sostanziano in meri insulti personali”. Tuttavia, non mancano recenti delibere 
d’insindacabilità per gravi insulti personali (cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-
ter n. 8-A, 13-A e 17-A, On. Berlusconi). 
339
 Corte cost., 28 giugno 2006, n. 249, con i commenti cit. a nota 475, secondo cui, visto 
che “l’uso del turpiloquio non fa parte del modo di esercizio delle funzioni parlamentari 
ammesso dalle norme che dall’art. 64 Cost. traggono la competenza a disciplinare in 
modo esclusivo l’ordinamento interno delle Camere”, a maggior ragione “le stesse 
espressioni non possono essere ritenute esercizio della funzione parlamentare quando 
usate al di fuori delle Camere stesse”. I “criteri generali di applicazione 
dell’insindacabilità parlamentare” adottati dalla Giunta per le autorizzazioni della 
Camera il 14 gennaio 2009 (confermando i precedenti del 4 aprile 2007), prevedono che 
“se il parlamentare usa un linguaggio sconveniente e gratuito, volto solo a dileggiare la 
figura morale di terzi, l’iniziativa giudiziaria cessa di essere futile o pretestuosa e 
assume un fondamento reale, anche a tutela dei cittadini offesi”. 
340
 Così MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 471; conformi BRUNELLI, 
Immunità (voce), in Enc. giur. Trecc., XV, Roma, 1989, 4; LAVAGNA, Istituzioni di 
diritto pubblico, Torino, 1985, 587; DELOGU, L’immunità penale dei consiglieri 
regionali, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 647; VASSALLI, Punti interrogativi sulla 
estensione dell’irresponsabilità dei membri del Parlamento, in Giust. pen., 1973, I, 194; 
TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 196; 
RANELLETTI, Istituzioni di diritto pubblico, Milano, 1954, 385. 
341
 CERASE, Le prerogative parlamentari dell’ultimo decennio, in Il Filangieri, 2007, 
391. Come sottolinea CERASE, Sviluppi e contrasti in materia d’insindacabilità 
parlamentare, in Cass. pen., 2003, 1771, nell’ambito del confronto che la democrazia 
moderna esige, “a un’opinione si risponde con un’altra opinione e così via”, mentre “a 
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priori di tutti i comportamenti materiali, poiché parlamentari e 
consiglieri regionali possono manifestare il proprio pensiero non solo 
con la parola e lo scritto, ma con “ogni ... altro mezzo di diffusione” ex 
art. 21 Cost. e godere comunque dell’immunità, purché tali 
comportamenti non incidano negativamente nella sfera giuridica dei 
terzi, compromettendone diritti e libertà (in questa prospettiva, sono 
quindi “opinioni” applausi, fischi, gestacci, ma non pugni, morsi e 
sputi). 
In passato le Camere hanno spesso seguito un’interpretazione estensiva 
della prerogativa, disinvoltamente riconducendo alla nozione di 
“opinioni” reati realizzati tramite condotte materiali tali da arrecare 
pregiudizio a terzi - quali blocco stradale342, attentato contro l’integrità 
e l’unità dello Stato, insurrezione armata contro i poteri dello Stato343, 
resistenza a pubblico ufficiale344, manifestazione pubblica senza 
preavviso345, costituzione di un’associazione di carattere militare346 e 
                                                                                                                         
una percossa o a una lesione o a un furto non si può rispondere con un’idea o con un 
discorso”: in tali casi “l’ordinamento prevede dei rimedi forzosi (la pena e il 
risarcimento del danno) di [cui] è monopolista lo Stato”, anche perché “se ciascuno 
rispondesse a via di fatto con via di fatto, si regredirebbe alla barbarie [ed alla] 
negazione della democrazia civile”. 
342
 Cfr. atti parl. Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater, n. 76-R, On. Cavaliere, Dalla 
Rosa, Dussin e Gambato. 
343
 Cfr. atti parl. Senato, XIII Legisl., doc. IV-quater, n. 60, Sen. Gnutti e Speroni (il 
conflitto sulla delibera è stato dichiarato inammissibile da Corte cost., 7 luglio 2005, n. 
267 per indeterminatezza del ricorso e da Corte cost., ord., 21 marzo 2007, n. 102, in sede 
di riproposizione). 
344
 Cfr. atti parl. Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater, n. 62, On. Maroni, Caparini, 
Martinelli, Bossi, Calderoli e Borghezio (delibera annullata da Corte cost., 17 maggio 
2001, n. 137). 
345
 Cfr. atti parl. Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater, n. 21, On. Mussolini (secondo la 
delibera, “quando si manifesta in una pubblica via o piazza, si esprime un’opinione e lo 
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colloquio abusivo con un detenuto in regime di isolamento347 - anche se 
non hanno potuto far a meno di escludere l’immunità in un caso di 
tentate lesioni personali, rilevando che “l’uso del megafono, non per 
amplificare la propria voce, ma come corpo contundente, non pare 
proprio possa, in alcun modo, farsi rientrare nell’attività del 
parlamentare”348. 
Nel 2001 la Corte ha però messo fine a tale prassi, statuendo che “gli 
atti di resistenza e di violenza non sono in alcun modo qualificabili 
come [opinioni]”349 e di ciò sembra aver preso atto la stessa Giunta per 
                                                                                                                         
stesso accade quando ci si riunisce in un’assemblea di carattere culturale, politica o 
sindacale”). 
346
 Cfr. atti parl., Camera, XV Legisl., doc. IV-quater, n. 9 (il conflitto sulla delibera è 
stato dichiarato inammissibile per indeterminatezza del ricorso da Corte cost., 17 luglio 
2009, n. 223, in Giur. cost., 2009, 2571 con nota di MANETTI, Associazioni di carattere 
militare, insindacabilità parlamentare e difesa della Costituzione). 
347
 Cfr. atti parl. Camera, XIII Legisl., doc. IV quater, n. 7, On. Caveri (secondo la 
delibera nell’immunità sono “ricompresi non solo i voti e le opinioni riferibili agli atti 
tipici attraverso i quali si realizza l’attività parlamentare, bensì anche le attività svolte 
dal deputato o senatore extra moenia purché riferibili e comunque connessi alla funzione 
parlamentare”). 
348
 Cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV-ter n. 4-A, On. Abaterusso. 
349
 Corte cost., 17 maggio 2001, n. 137, commentata da  MARONE, Resistenza a pubblico 
ufficiale e insindacabilità delle opinioni dei parlamentari: Corte costituzionale, 
Parlamento e art. 68 Cost., in Foro it., 2002, I, 139; GIUPPONI, La lotta politica non è 
«lotta libera» ...: la Corte costituzionale «squalifica» ancora la Camera in materia di 
insindacabilità parlamentare, in Giur. cost., 2001, 1083; GIRELLI, La Corte statuisce che 
i «comportamenti materiali» non rientrano nell’ambito applicativo dell’art. 68, 1º 
comma, Cost., ma non ne spiega il motivo, in Giur. it., 2002, 7; GENINATTI SATÈ, Corte 
costituzionale e conflitti di attribuzione tra Camere e potere giudiziario, in Quest. giust., 
2001, 989 e ZANON, L’insindacabilità non copre gli insulti anche se collegati a battaglie 
politiche, in Dir. & giust., 2001, 23, 40. In senso analogo, Corte cost., 24 giugno 2002, n. 
270, annotata da LOY, L’autonomia della sezione disciplinare del consiglio superiore 
della magistratura: applicazioni in tema di conflitto di attribuzione tra poteri dello stato, 
in Giust. civ., 2002, I, 2719, ha escluso dal novero delle “opinioni” le condotte “omissive 
e commissive ... consistenti rispettivamente nell’avere omesso di informare i colleghi … 
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le autorizzazioni della Camera, che in sede di elaborazione dei criteri 
generali di applicazione della prerogativa ha riconosciuto la 
sindacabilità di condotte materiali quali “percosse, accessi abusivi in 
luoghi altrui, ricezioni indebite di danaro, formazione di atti falsi”350. 
Si è detto che l’immunità non copre i reati contro la pubblica 
amministrazione, poiché “mai e poi mai il peculato, la malversazione, 
la concussione e la corruzione potranno commettersi e realizzarsi 
attraverso la manifestazione di un pensiero … implican[do] un’attività 
materiale”351: se ciò è vero per peculato e malversazione, non lo è per 
la concussione - che consiste in una condotta in parte materiale 
(l’indebita ricezione di danaro od altra utilità) ed in parte riconducibile 
alle “opinioni” (la costrizione o l’induzione) - ma la garanzia non opera 
comunque poiché il fatto tipico punibile non è interamente ricompreso 
nell’atto parlamentare, che ne costituisce soltanto un segmento352. 
                                                                                                                         
sullo stato del procedimento … e nell’avere disposto la cancellazione di dati da computer 
… creando così un oggettivo danno alla futura conduzione di detto procedimento”. 
350
 Cfr. i “criteri generali di applicazione dell’insindacabilità parlamentare” del 14 
gennaio 2009 ed i precedenti del 4 aprile 2007. Sull’opportunità per le giunte di dotarsi di 
“un regolamento interno, una sorta di codice di condotta, che stabilisca i criteri 
sostanziali idonei a circoscrivere l’ambito della prerogativa costituzionale”, cfr. 
CABRAS, Insindacabilità delle opiinoni parlamentari e tutela dei diritti fondamentali 
nella giurisprudenza della Corte costituzionale e della Corte europea dei diritti 
dell’uomo, in Rass. parl., 2006, 553. 
351
 Così l’On. Manzoni in atti parl., Camera, XIII Legisl., resoconto stenografico della 
seduta dell’11 febbraio 1999. 
352
 Cfr. LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione italiana. Le Camere, II, a cura 
di Branca, Bologna-Roma, 1986, 200; MORETTI, Art. 68, in Commentario breve alla 
Costituzione, a cura di Crisafulli-Paladin, Padova, 1986, 412; ZAGREBELSKY, Immunità 
parlamentari. Natura e limiti di una garanzia costituzionale, Torino, 1979, 66 e 
VASSALLI, Punti interrogativi sull’estensione dell’irresponsabilità dei membri del 
Parlamento, in Giust. pen., 1973, I, 193.  
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Quanto alla corruzione, già oggetto di dibattito nel vigore dello 
Statuto353, le Camere tendono ad impedire tout court di “sindacare su 
eventuali sollecitazioni, scambi, intese, favori od altro che muovano un 
parlamentare a presentare o a non presentare un certo atto”354, 
                                                 
353
 Contrari all’insindacabilità, cfr. RACIOPPI-BRUNELLI, Commento allo Statuto del 
Regno, Torino, 1909, 44, per cui ove “il voto d’un deputato sia l’effetto di una corruzione 
o d’un accordo punibile il voto da lui emesso rimarrà bensì intangibile e valido a tutti gli 
effetti, ma la corruzione, l’accordo illecito non per questo rimarrà esente da pena”; 
CARELLI, I deputati sono pubblici ufficiali, in Scuola posit., 1895, 124, per cui quando 
l’opinione “non è ispirata al bene del paese, ma all’interesse del corruttore” e quando il 
voto “non è che il prezzo di un turpe mercato”, la “libertà [che] lo Statuto vuole 
assicurata è menomata dal corruttore stesso”; IMPALLOMENI, La corruzione dei membri 
del Parlamento secondo il codice penale, in Arch. dir. pubbl., 1893, 38, secondo cui 
incriminando “la venalità di un membro del Parlamento non si verrebbe ad incriminare 
l’esercizio della sua funzione parlamentare” poiché si punirebbe “non per ragione 
dell’opinione e del voto parlamentare, ma per il fatto distinto della corruzione”; 
BERTOLINI, Il deputato o senatore corrotto, in Riv. pen., 1893, 331, che ritiene 
inammissibile estendere la garanzia “a tutti i moventi che possono avere riferimento al 
voto [sino a] comprendervi la stessa corruzione”. A favore dell’insindacabilità, cfr. 
TRITONJ, Se un membro del Parlamento sia pubblico ufficiale, in Il Filangieri, 1895, 900, 
secondo cui “lo Statuto non fa alcuna distinzione tra voti onesti e voti delittuosi, e 
d’altronde per distinguerli bisognerebbe sindacarli” e ORLANDO, Della responsabilità 
penale dei membri del Parlamento pel titolo di corruzione: nota, in Arch. dir. pubbl., 
1893, 137, per cui “un giudicato che condannasse un deputato per fatti delittuosi relativi 
ad un voto parlamentare di esso verrebbe a colpire direttamente l’atto legislativo cui 
quel voto si riferisce ed a scuotere profondamente la rispettabilità della legge”.  
354
 Cfr. atti parl. Camera, V Legisl, doc. IV n. 136-B, On. Felici: come si legge nella 
relazione dell’On. Vassalli, se non si riconoscesse l’immunità “si affermerebbe la 
legittimità del sindacato giurisdizionale sull’attività politica del parlamentare e 
precisamente sul processo di formazione della sua volontà, sulle motivazioni che lo 
hanno indotto o hanno concorso ad indurlo ad esercitare in un determinato modo o per il 
conseguimento di uno specifico fine le proprie funzioni tipiche”. Tornato sull’argomento 
qualche anno dopo in sede dottrinaria, lo stesso VASSALLI, Punti interrogativi sulla 
estensione dell’irresponsabilità dei membri del Parlamento, in Giust. pen., 1973, I, 193, 
ha però criticamente segnalato il rischio di estendere l’irresponsabilità ad “atti che sono 
individuabili come diversi, nel tempo, nella configurazione e per lo più anche nello 
spazio, dall’atto funzionale vero e proprio”. In un’altra occasione, con posizione più 
sfumata, la Camera ha ritenuto insindacabile l’attività preparatoria di un atto tipico 
soltanto se “riconducibile al quadro costituzionale, ai contenuti che il programma 
politico della Costituzione, nella sua dinamica articolazione, tende a sollecitare e a 
realizzare” (cfr. atti parl. Camera, VI Legisl, doc. IV n. 75-A): tuttavia, come rilevato da 
MORETTI, Sui limiti delle immunità parlamentari, in Giur. cost., 1976, I, 772, “non spetta 
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ritenendo che “pur se in ipotesi mossa da intenti illeciti la fase 
parlamentare di presentazione di questo emendamento di per sé non 
[può] costituire oggetto di imputazione penale”355. Tale impostazione 
non pare condivisibile, poiché a ben vedere ciò che all’eletto viene 
imputato non è di “aver presentato l’interrogazione”, quanto di “aver 
conseguito un ingiusto profitto, utilizzando come strumento di 
intimidazione proprio la presentazione di un’interrogazione”, sicché 
l’attività successiva all’atto tipico “acquista rilevanza [penale] ben 
definita ed autonoma”356: in effetti, “appare illogico e contra legem che 
sia coperto da tutela costituzionale un pactum sceleris con cui si 
negozia l’esercizio della funzione parlamentare, non vertendo il 
sindacato giurisdizionale in tale caso sull’atto tipico del membro del 
Parlamento, bensì su di una attività non inscindibilmente collegata con 
tale atto né in alcun modo riconducibile al quadro costituzionale”357. 
 
C. L’EFFICACIA TEMPORALE 
L’insindacabilità dei voti dati e delle opinioni espresse nell’esercizio 
delle funzioni ha efficacia “perpetua”358 e di conseguenza, anche dopo 
il mandato, parlamentari e consiglieri regionali “non divengono 
                                                                                                                         
alla Giunta dilatare o restringere caso per caso la portata dell’immunità, sulla base di 
un criterio fumoso come quello del «programma politico della Costituzione»”. 
355
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter n. 9-A, On. De Lorenzo, Di Donato e 
Grippo. 
356
 Cfr. atti parl. Camera, VI Legisl., doc. IV n. 264-A e 264 bis-A. 
357
 G.i.p. Trib. Napoli, ord., 13 novembre 1995. 
358
 MANZINI, Trattato di diritto penale, Torino, 1950, 400.  
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retroattivamente perseguibili dai giudici per il fatto di essere scaduti 
dall’ufficio”359, come se si trattasse di una mera sospensione dei 
procedimenti giudiziari. 
Quanto al dies a quo, l’immunità opera soltanto in favore di coloro che 
al momento del fatto siano già membri del Parlamento o del Consiglio 
regionale, sicché esulano dalla garanzia e sono soggette al diritto 
comune “le condotte tenute prima dell’elezione, sia pure nel periodo in 
cui egli era collocato in aspettativa per la candidatura all’elezione 
parlamentare, e quindi quando non rivestiva ancora lo status di 
parlamentare”360: si tratta pertanto di individuare il momento in cui lo 
status viene acquisito361. 
Secondo una tesi risalente, lo status di parlamentare si acquista nel 
momento in cui la Camera di appartenenza ha convalidato ex art. 66 
Cost. l’elezione, verificando i titoli di ammissione dei propri 
membri362: oltre a non essere applicabile ai consiglieri regionali363, non 
                                                 
359
 PALADIN, Diritto costituzionale, Padova, 1995, 314.  
360
 Corte cost., 24 giugno 2002, n. 270, con i commenti cit. a nota 349. 
361
 Diversamente da quanto previsto dall’art. 49 dello Statuto Albertino, attualmente 
l’acquisto dello status di parlamentare non è più subordinato al giuramento: cfr. ZANON, 
Il libero mandato parlamentare. Saggio critico sull’art. 67 della Costituzione, Milano, 
1991, 204. 
362
 Cfr. PERONACI, La nuova Costituzione come fonte diretta di norme penali, in Arch. 
pen., 1949, I, 95. In senso critico, cfr. GUARINO, Durata delle Camere e prerogative 
parlamentari, in Foro it., 1954, II, 57. 
363
 In effetti, “non sussiste alcuna norma o principio costituzionale da cui possa ricavarsi 
l’attribuzione ai consigli regionali, anche di regioni a statuto speciale, del giudizio 
definitivo sui titoli di ammissione dei loro componenti e sulle cause sopraggiunte di 
ineleggibilità e di incompatibilità, così da sottrarre tale materia alla sfera della 
giurisdizione”, dato che la forza derogatoria dell’art. 66 Cost., esclusivamente limitata 
alle Camere, “non è invocabile per costruire un’anacronistica esenzione dei consigli 
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pare condivisibile in quanto la convalida ha “l’efficacia puramente 
dichiarativa del controllo di legittimità”364 e quindi, anche 
anteriormente, l’eletto è a tutti gli effetti un membro del Parlamento 
nell’esercizio delle sue funzioni, come tale beneficiario delle 
prerogative connesse alla carica. 
Secondo un’altra tesi risalente, lo status di parlamentare si acquista con 
la prima riunione della nuova Camera, quando termina la prorogatio 
delle precedenti e cessano le immunità dei non rieletti365: non pare 
condivisibile, sia perché l’espressione “riunite” di cui all’art. 61 Cost. 
deve interpretarsi non già come effettiva riunione/seduta in senso 
stretto, bensì come potenziale riunione in forza della convocazione del 
Presidente della Repubblica ex art. 87 Cost.366, sia perché nulla esclude 
                                                                                                                         
regionali dalla giurisdizione” (così, dopo la revisione del titolo V, Corte cost., 4 febbraio 
2003, n. 29, in Foro it., 2003, I, 1323, con nota di ROMBOLI; in precedenza cfr. Corte 
cost., 26 marzo 1993, n. 113 e Corte cost., 30 giugno 1964, n. 66). 
364
 Così LOJACONO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. Forense, V, Milano, 1960, 
798. Sull’argomento, cfr. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 460, 
che segnala l’esistenza nel nostro ordinamento di “una specie di presunzione o sospetto 
di invalidità di tutte le elezioni”. 
365
 Cfr. LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di 
Branca, Bologna-Roma, 1986, 195, secondo cui “l’immunità in tanto esiste in quanto il 
parlamentare ha occasione di esprimere opinioni e di dare voti; in pratica quindi essa 
varrà dalla prima riunione dopo l’elezione”; GIOGOLI NACCI, «Prorogatio» del 
Parlamento, mandato parlamentare e prerogative dei parlamentari, in Rass. dir. pubbl., 
1964, 717. In senso critico, cfr. TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., 
XX, Milano, 1970, 188. 
366
 Cfr. ELIA, Parlamentari rieletti ed autorizzazioni a procedere concesse nella prima 
legislatura, in Foro it., 1954, II, 212. In quest’ottica, come rileva ZANON, Parlamentare 
(status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., Torino, 1995, 618, la prorogatio delle Camere 
precedenti cessa “nel momento in cui è completata la serie di proclamazioni delle 
avvenute elezioni, nei collegi e nelle circoscrizioni”. L’interpretazione non letterale 
dell’inciso “riunite” si pone in correlazione con l’espressione “fine delle precedenti 
Camere”, valutata con riferimento al decreto presidenziale di scioglimento (TRAVERSA, 
Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 186). 
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che il neo-eletto renda dichiarazioni anteriormente alla prima riunione 
stessa, visto che “il momento dell’entrata in carica dei parlamentari, 
vale a dire la data della proclamazione, risulta disgiunto da quello 
dell’esercizio effettivo delle funzioni, che coincide con la prima seduta 
della rispettiva Assemblea nella nuova legislatura”367.  
Prendendo le mosse dai Regolamenti camerali368 e dagli Statuti 
regionali369, la dottrina maggioritaria individua il dies a quo nella 
proclamazione dei risultati elettorali370, con l’ovvia eccezione dei 
senatori a vita371: siccome la proclamazione non è contestuale per tutti 
                                                 
367
 CIAURRO, Parlamentare (status di) (voce), in Diz. dir. pubbl., IV, diretto da Cassese, 
Milano, 2006, 4093.  
368
 Ai sensi dei quali “i deputati entrano nel pieno esercizio delle loro funzioni all’atto 
della proclamazione” (art. 1 Reg. Cam.) ed “i senatori acquistano le prerogative della 
carica e tutti i diritti inerenti alle loro funzioni, per il solo fatto della elezione o della 
nomina, dal momento della proclamazione se eletti, o dalla comunicazione della nomina 
se nominati” (art. 1 Reg. Sen.). 
369
 Gli Statuti collegano alla proclamazione l’acquisto dello status, l’entrata in carica e 
l’assunzione delle funzioni: cfr. ad esempio art. 18, co. 1, Stat. Piemonte;  art. 7, co. 1, 
Stat. Toscana; art. 13, co. 3, Stat. Lombardia; art. 14, co. 3, Stat. Abruzzo; art. 29, co. 5, 
Stat. Campania. 
370
 Cfr. CIAURRO, Parlamentare (status di) (voce), in Diz. dir. pubbl., IV, diretto da 
Cassese, Milano, 2006, 4093; MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 
475; BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, Napoli, 1969, 343; PERGOLESI, 
Parlamento (voce), in Enc. forense, V, Milano, 1960, 472; LOJACONO, Le prerogative dei 
membri del Parlamento (art. 68 della Costituzione), Milano, 1954, 41; ELIA, 
Parlamentari rieletti ed autorizzazioni a procedere concesse nella prima legislatura, in 
Foro it., 1954, II, 210; ID., Durata della «prorogatio» delle Camere e prerogative 
parlamentari, in Foro pad., 1954, IV, 109; GUARINO, Durata delle Camere e prerogative 
parlamentari, in Foro it., 1954, II, 51; MASTROJANNI, L’immunità parlamentare e 
l’istituto della prorogatio, in Montecitorio, 1951, n. 10, 3; BIANCHI D’ESPINOSA, Il 
Parlamento, in Commentario sistematico della Costituzione italiana, diretto da 
Calamandrei-Levi, II, Firenze, 1950, 32; RACIOPPI-BRUNELLI, Commento allo Statuto del 
Regno, Torino, 1909, 587. 
371
 Quanto ai senatori di nomina presidenziale, ex art. 1 Reg. Sen. l’acquisto dello status 
avviene con la “comunicazione della nomina”, salva rinuncia: non sono quindi 
insindacabili le opinioni espresse dopo la nomina ma prima della comunicazione (si tratta 
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gli eletti e può protrarsi anche per settimane372, è corretto ritenere che 
“lo status di parlamentare, e le prerogative ad esso connesse, si 
riferisca contemporaneamente sia ai vecchi titolari, ancora in carica, 
sia ai neoeletti, via via che vengono proclamati”373, in quanto 
l’insindacabilità “può legittimamente estendersi nel periodo transitorio 
ai vecchi come ai nuovi parlamentari, una volta che in tale periodo sia 
gli uni che gli altri hanno la potenziale capacità di svolgere funzioni 
istituzionali”374. 
In passato, al fine di estendere l’ambito applicativo della garanzia, le 
Camere hanno collegato l’acquisto dello status all’elezione, ritenendo 
che “il momento costitutivo dell’assunzione della carica sia l’elezione e 
che la proclamazione abbia valore meramente dichiarativo”375: questi 
precedenti di “certa problematicità”376 sono criticabili, in quanto la 
proclamazione è un atto costitutivo di accertamento sulle elezioni, “il 
                                                                                                                         
comunque di un lasso di tempo piuttosto breve, 17 e 7 giorni per i Sen. Andreotti e 
Colombo, anche perché nomina e comunicazione possono essere contestuali, come 
avvenuto per i Sen. Levi Montalcini e Monti). Quanto ai presidenti emeriti, lo status si 
acquista con il giuramento del nuovo Capo di Stato in caso di scadenza del settennato o 
con le dimissioni, che non necessitano di accettazione o controfirma: l’insindacabilità 
opera da allora, anche prima della formale comunicazione all’assemblea, che ha valore 
meramente dichiarativo (può essere contestuale, come per il Sen. Cossiga, o di qualche 
giorno successiva, come per i Sen. Scalfaro e Ciampi). 
372
 In ogni caso, come osserva TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., 
XX, Milano, 1970, 190, si tratta di “un fatto meccanico che il progresso tecnico in 
materia di computo dei voti potrà rendere sempre più rapido”. 
373
 ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., Torino, 1995, 618. 
374
 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1991, 190. 
375
 Cfr. atti parl., Senato, XIV Legisl., doc. IV-quater n. 1, Sen. Stiffoni e atti parl., 
Camera, XI Legisl., doc. IV, n 128-A, On. Turroni. 
376
 CIAURRO, Parlamentare (status di) (voce), in Diz. dir. pubbl., IV, diretto da Cassese, 
Milano, 2006, 4093.  
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cui esito altrimenti non solo non potrebbe essere noto, ma non 
potrebbe essere tout court”, tant’è che nel caso in cui “l’ufficio 
circoscrizionale per errore dichiarasse eletto il candidato con meno 
voti, sarebbe ugualmente questo, fino all’eventuale annullamento 
dell’elezione, a rivestire la carica”377. Successivamente, re melius 
perpensa, le Camere hanno aderito all’orientamento maggioritario, 
sicchè è attualmente “orientamento consolidato nella prassi … ribadito 
anche di recente, che le prerogative … non possano trovare 
applicazione se non a partire dall’assunzione delle funzioni 
parlamentari, che si ha con la proclamazione”378. 
Quanto al dies ad quem, l’insindacabilità cessa di operare non con 
l’ultima riunione dell’assemblea o delle commissioni379, bensì con la 
                                                 
377
 CERASE, Sviluppi e contrasti in materia d’insindacabilità parlamentare, in Cass. pen., 
2003, 1769. 
378
 Così l’On. Siniscalchi nella seduta della Giunta per le autorizzazioni della Camera del 
28 luglio 2004. In questo senso cfr. atti parl., Camera, XVI Legis., doc. IV-ter n. 9-A, 
On. De Lorenzo, Di Donato e Grillo, in cui si rileva che trattandosi di “condotte 
interamente concluse prima che questi fosse proclamato deputato … non vi è competenza 
a deliberare”; atti parl. Senato, XII Legisl., doc. IV-ter n. 2-A, Sen. Previti, in cui si 
osserva che il dies a quo “ai fini dell’attribuzione della prerogativa [è] da individuare nel 
giorno della proclamazione dell’eletto”. 
379
 L’isolata tesi di LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a 
cura di Branca, Bologna-Roma, 1986, 195, non è condivisibile in quanto basata su un 
criterio eccessivamente formale, visto che anche nel periodo di tempo compreso tra 
l’ultima riunione e la proclamazione dei nuovi eletti, i membri dell’assemblea in 
scadenza di mandato sono pienamente in condizione di esercitare le loro funzioni: vi sono 
stati addirittura casi in cui parlamentari non rieletti hanno partecipato ad una riunione di 
commissione convocata dopo la proclamazione dei subentranti (ad esempio, la 
Commissione inquirente per i procedimenti d’accusa si riunì con la vecchia composizione 
il 24 giugno 1976 dopo le elezioni del 20-21 giugno; la Commissione di vigilanza RAI si 
riunì il 6 giugno 1979 dopo le elezioni del 3-4 giugno; la Commissione di inchiesta sul 
caso Moro discusse ed approvò la relazione finale il 28 giugno 1983, il giorno dopo le 
elezioni del 26-27 giugno). 
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perdita dello status380, che si verifica con la proclamazione dei nuovi 
eletti (in caso di scioglimento anticipato dell’assemblea o scadenza 
naturale di legislatura), con l’annullamento dell’elezione (in caso di 
irregolarità delle operazioni elettorali o accertamento di una causa di 
ineleggibilità), con la dichiarazione di decadenza (in caso di 
sopravvenuta incapacità elettorale passiva o accertamento di una causa 
di ineleggibilità sopravvenuta o incompatibilità non seguita da opzione) 
o con l’accoglimento delle dimissioni da parte dell’assemblea381: in 
caso di rielezione l’immunità continua ad operare senza soluzione di 
continuità sino alla scadenza dell’ultimo mandato e per i senatori a vita 
non viene mai meno, salve le dimissioni382.  
 
 
 
                                                 
380
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legis., doc. IV-ter n. 9-A, per cui “non vi è luogo a 
deliberare … perché è divenuto deputato … allorquando i fatti a lui ascritti nel giudizio 
… si erano già conclusi”. 
381
 Sul punto, cfr. CIAURRO, Parlamentare (status di) (voce), in Diz. dir. pubbl., V, diretto 
da Cassese, Milano, 2006, 4093; ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. 
pubbl., X, Torino, 1995, 618; MORETTI, Art. 68, in Commentario breve alla Costituzione, 
a cura di Crisafulli-Paladin, Padova, 1986, 411; TRAVERSA, Immunità parlamentare 
(voce), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 192. 
382
 Secondo DI CIOLO, I senatori a vita nella Costituzione italiana (la verifica dei poteri), 
in Riv. trim. dir. pubbl., 1968, 580, ove i requisiti necessari per la nomina presidenziale 
“dovessero venire meno in seguito si porrebbe un problema di perdita dell’ufficio 
senatoriale”: infatti, come rileva PATERNITI, Riflessioni critiche sui senatori a vita di 
nomina presidenziale, in www.forumcostituzionale.it, 2006, sarebbe irragionevole “che 
tale carica vitalizia possa passare indenne di fronte ad accadimenti che, sebbene 
successivi alla nomina, appaiano idonei a ridimensionare gli «altissimi meriti» dei 
designati o, cosa ancor più grave, a smentire gli stessi mettendo in luce gravi 
«responsabilità» o «demeriti» agli stessi imputabili”. 
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D. L’EFFICACIA SPAZIALE 
In ossequio ad un criterio spaziale-topografico, l’art. 51 dello Statuto 
Albertino riconosceva l’insindacabilità per i voti dati e le opinioni 
espresse “nelle Camere”, rigorosamente circoscrivendo l’immunità alla 
sola attività svolta intra moenia - ossia “nell’aula delle discussioni, 
negli uffici, nelle sale, negli ambulatori, ed in ogni altro luogo 
materialmente unito alla Camera o da essa dipendente”383 - “nel corso 
di una regolare seduta della Camera di appartenenza”384: viceversa, 
come osservato dai commentatori dell’epoca, “i discorsi, gli scritti coi 
quali il legislatore volesse spiegare la sua attività politica, l’azione che 
possa svolgere nel paese, insomma tutta l’esplicazione della sua 
personalità nel campo della vita pubblica fuori del Parlamento è sotto 
le prescrizioni comuni, e quindi per essa può incorrere in quelle 
sanzioni di legge che rendono reale nella pratica la responsabilità di 
ciascun cittadino”385. 
                                                 
383
 MANZINI, Diritto penale italiano, Torino, 1951, 406.  
384
 MOSCA, Appunti di diritto costituzionale, Torino, 1906, 111. Infatti, secondo 
MANZINI, Diritto penale italiano, Torino, 1951, 406, “l’immunità si ha quando il 
deputato agisca nella Camera dei deputati e il senatore nel Senato; essa non si estende al 
deputato che ingiuri o diffami nel Senato, o viceversa, a meno che entrambi i corpi 
parlamentari, o commissioni miste, siano riuniti in una delle Camere, per una 
determinata funzione”. 
385
 ZANICHELLI, Questioni intorno all’art. 51 dello Statuto, in Riv. dir. pubbl., 1891, 647. 
Le opinioni manifestate fuori dalle “mura” delle Camere, dunque, erano pienamente 
sindacabili dall’autorità giudiziaria, pure se strettamente connesse con l’esercizio delle 
funzioni e pure se meramente riproduttive di quanto affermato in aula385: In effetti, si 
riteneva che “il membro del Parlamento che faccia stampare e pubblicare i suoi discorsi 
può essere tradotto in giudizio come ogni altro cittadino, conformemente alle leggi sugli 
abusi della libertà di stampa” (BROGLIO, Delle forme parlamentari, 1865, rist. 2010, I, 
142), in quanto “anche una parafrasi di ciò che si è detto alla Camera, quando contenga 
gli estremi del reato, diventa incriminabile, se viene pubblicata al di fuori della Camera 
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Nella Costituzione scompare invece ogni riferimento al luogo di 
manifestazione delle opinioni, sicché anche l’attività extra moenia può 
essere coperta dall’insindacabilità laddove sia connessa all’esercizio 
delle funzioni: ciò appare pienamente condivisibile, ove si pensi che 
ormai “da alcuni decenni ha assunto importanza sempre maggiore 
l’attività politica svolta fuori dal Parlamento (campagne elettorali, 
comizi, pubblici dibattiti) e diffusa tramite i vari mezzi di 
informazione”386 e che “l’attività dei membri delle Camere nello Stato 
democratico rappresentativo è per sua natura destinata a proiettarsi al 
di fuori delle aule parlamentari, nell’interesse della libera dialettica 
politica che è condizione di vita delle istituzioni democratico-
rappresentative”387.  
Confermando l’irrilevanza del locus commissi delicti, la Corte ha 
chiarito che “si debbono ritenere coperti dall’insindacabilità gli atti di 
                                                                                                                         
stessa” (come dichiarato dal Ministro Mancini alla Camera nella seduta del 18 aprile 
1877 sul caso Bertolucci). Per un’applicazione del criterio spaziale, cfr. la relazione 
Pivano del 30 giugno 1903 n. 391-A e la relazione Palberti del 21 maggio 1904, n. 503-A 
con cui si negò l’immunità all’On. Ferri per opinioni espresse extra moenia nell’esercizio 
delle funzioni e la relazione Rosadi del 16 giugno 1910, n. 448-A, con cui si negò 
l’immunità all’On. Ruspoli per le dichiarazioni diffamatorie pubblicate sui quotidiani, 
sebbene poi riprodotte “in una pubblica seduta dell’assemblea nazionale”. 
386
 DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale, Padova, 2000, 453; in senso analogo, TOSI-
MANNINO, Diritto parlamentare, Milano, 1999, 74, sottolineano come il rapporto tra 
eletto ed elettore si svolga “senza soluzione di continuità all’interno ed all’esterno delle 
Camere”, come confermano i Regolamenti camerali, che riservano in sede di 
programmazione dei lavori “una settimana di sospensione, destinata allo svolgimento 
delle altre attività inerenti al mandato parlamentare” (art. 23, co. 10, Reg. Cam.) e “dei 
gruppi parlamentari e dei singoli senatori” (art. 53, co. 2, Reg. Sen.). 
387
 Corte cost., 21 luglio 2000, n. 320, in Foro it., 2000, I, 2744, con nota di ROMBOLI.  
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funzione, anche se posti in essere extra moenia”388 sicché, “a 
prescindere da ogni criterio di localizzazione”389, in caso di attività 
espletata fuori dal Parlamento “l’esimente ricorre soltanto se la critica 
sia commessa alla sua funzione, essendo sostanzialmente riproduttiva 
di un’opinione espressa in sede parlamentare e quindi legata da nesso 
funzionale con quest’ultima”390: corrispettivamente, “non si possono 
ritenere ricoperti da tale immunità gli atti non di funzione, anche se 
compiuti all’interno della sede della Camera o del Senato”391, poiché la 
circostanza che le dichiarazioni siano state rese intra moenia “non può, 
di per sé solo, conferire carattere di funzione parlamentare ad 
un’intervista privata concessa da un parlamentare ad un 
giornalista”392. 
                                                 
388
 Corte cost., 4 dicembre 2002, n. 509, commentata da GIUPPONI, In Camera ... (non 
più) caritatis: insindacabilità parlamentare e «riservatezza» dei deputati, in Giur. cost., 
2002, 4205; CORVELLI, Sindacabili le opinioni parlamentari esternate alla bouvette della 
Camera, in Giur. it., 2004, 218 e TERESI, La Corte ritorna sull’art. 68, 1º comma, cost. 
allargandone (oltre misura) l’ambito di applicazione, in Nuove auton., 2002, 95. 
389
 Corte cost., 16 aprile 2004, n. 120, con i commenti cit. a nota 512. 
390
 Così, da ultimo, Cass. pen., 10 maggio 2012, n. 17700; conformi Cass. pen., 2 
dicembre 2004 e Trib. Roma, 10 febbraio 1993, in Foro it., 1994, I, 1237, per cui in 
presenza del nesso funzionale l’immunità deve “ritenersi estesa a tutte le attività 
compiute dal parlamentare anche in altre sedi, al di fuori cioè dell’ambito spaziale della 
Camera di appartenenza” 
391
 Corte cost., 4 dicembre 2002, n. 509, che respinge la tesi della difesa di Montecitorio 
secondo cui “il rigore dell’orientamento più recente della giurisprudenza costituzionale 
… riguarda il caso [delle dichiarazioni] rese extra moenia”, mentre per quelle intra 
moenia “la libertà di espressione sarebbe, invece, illimitata, rinvenendo l’ampiezza della 
guarentigia ulteriore conforto nei principi di autonomia regolamentare delle Camere, 
per quanto attiene al loro ordinamento interno … e nella immunità della sede … e nei 
poteri di polizia interna”. 
392
 Corte cost., 19 novembre 2004, n. 348, in Foro it., 2005, I, 6, con nota di ROMBOLI. 
 125
6. IL NESSO FUNZIONALE 
 
A. L’INTERPRETAZIONE ESTENSIVA E RESTRITTIVA 
Secondo la tesi estensiva, la garanzia riguarda “le funzioni proprie di 
ciascun parlamentare, comprensive quindi sia di quella attinente 
all’insieme dei poteri che a lui competono in quanto membro della 
Camera o del Senato, sia, prima ancora, di quella connessa al 
rapporto rappresentativo che lo lega, tramite il partito, alla collettività 
locale che lo ha eletto ed al contempo a quella nazionale”393. 
In questo senso si è posta parte della giurisprudenza, sancendo che 
l’esercizio delle funzioni “non si esaurisce nel compimento degli atti 
tipici del mandato parlamentare, ma ricomprende anche l’attività 
politica extra-parlamentare esplicata all’interno dei partiti o nei 
confronti degli elettori in rapporto di connessione con l’esercizio delle 
                                                 
393
 TOSI-MANNINO, Diritto parlamentare, Milano, 1999, 73, secondo cui “queste due 
distinte funzioni, svolgentisi senza soluzione di continuità all’interno ed all’esterno delle 
Camere, non possono essere separate l’una dall’altra senza vanificare l’essenziale ed 
insopprimibile natura rappresentativa dei singoli membri del Parlamento e di 
quest’ultimo nel suo complesso, ed entrambe necessitano, per il loro fisiologico 
esercizio, della garanzia per ciascun parlamentare di un’ampia sfera di libertà 
nell’espressione del pensiero politico”. In questo senso, cfr. BARILE, Istituzioni di diritto 
pubblico, Padova, 1978, 149; CACCIAVILLANI, Sull’immunità dei consiglieri regionali e 
dei componenti la giunta regionale, in Giust. pen., 1973, 119 e CAPALOZZA, L’immunità 
parlamentare e l’art. 68 comma I della Costituzione, in Mont., 1949, III, n. 7, 18, ora in 
Scritti giuridico-penali, Padova, 1962, 322, che a sostegno della tesi indica la scomparsa 
dell’inciso “nelle Camere” contenuto nello Statuto, la decisione assunta dai Costituenti 
durante i lavori preparatori di estendere l’inviolabilità anche al periodo intercorrente tra le 
sessioni e la qualifica di pubblico ufficiale ricoperta da ciascun parlamentare anche al di 
fuori delle funzioni. 
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funzioni tipiche e per fini inerenti all’espletamento del mandato”394: in 
effetti, nella moderna “società democratica” è diventato 
“indispensabile il rapporto tra istituzioni rappresentative ed opinione 
pubblica ed il controllo di quest’ultima sul funzionamento delle 
istituzioni stesse”, a maggior ragione con “il sistema elettorale 
maggioritario, poiché il parlamentare deve «rendere conto» del suo 
operato e delle sue iniziative non più agli organi di partito, o soltanto 
ad essi, ma agli elettori direttamente”, sicché “anche il comizio, nel 
corso del quale il deputato illustri le sue iniziative parlamentari e 
cerchi per la buona riuscita delle stesse, il sostegno dei cittadini, può 
essere ritenuto attività strettamente connessa all’esercizio della 
funzione” e, di conseguenza, “non può essere sanzionato un membro 
del Parlamento che, per esempio, riferisca agli elettori i termini, 
magari anche offensivi, di un discorso fatto in sede parlamentare o i 
contenuti scabrosi di una interrogazione presentata, perché la 
informazione dei cittadini sulle vicende istituzionali deve essere la più 
ampia e la più precisa possibile”395. 
                                                 
394
 App. Roma 4 maggio 1992, in Dir. inform. e informat., 1992, 818, commentata da 
LODATO, Immunità parlamentare per i comizi diffamatori: garanzia o privilegio?. 
395
 Cass. pen. 14 dicembre 1999, n. 4678, secondo cui, in tale contesto, “il rapporto 
parlamentare-cittadini, che può realizzarsi in forme diverse (comizi, assemblee ecc.) è un 
elemento essenziale della funzione … perché consente al rappresentante eletto di 
raccogliere notizie, informazioni, analisi e commenti, necessari per orientare la sua 
attività parlamentare, e di ottenere il consenso dei cittadini per la riuscita delle sue 
iniziative (proposte di legge, interrogazioni, interpellanze)”. Nello stesso senso, cfr. 
Cass. pen. 21 aprile 1999, n. 8742; Cass. pen. 16 novembre 1998, in Foro it., 1999, II, 
439, con note di MIDIRI, Conflitto di attribuzione e filtro giurisdizionale: le vicende 
dell’insindacabilità parlamentare e MEZZANOTTE, «Pregiudizialità parlamentare» e 
legittimazione al conflitto tra poteri del singolo parlamentare, in Giur. it., 2000, 146; 
Cass. pen. 6 maggio 1998, n. 8412 e, nella giurisprudenza di merito, G.i.p. Trib. Perugia 
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In quest’ottica, l’immunità si estende pertanto “a tutte le attività 
compiute dal parlamentare anche in altre sedi, qualora rivestano 
rilevante valore politico o che, comunque, si pongono come 
inscindibilmente collegate e strumentali rispetto alla prima, tanto da 
costituirne l’antecedente o un momento di formazione o addirittura la 
motivazione, nonché a quella successiva e conseguente a quella tipica 
del parlamentare e che si trovi con questa nello stesso rapporto 
d’inscindibilità”396.  
Il Senato ha da subito aderito a tale tesi, ritenendo sussistente il nesso 
per un’intervista anticipatoria del contenuto di un’interpellanza non 
ancora discussa397, per un articolo a commento di un’interrogazione398 e 
per una relazione svolta in un convegno e pubblicata non seguita da atti 
tipici399. La Camera invece è parsa inizialmente più rigorosa, 
richiedendo l’integrale ed esatta riconducibilità della dichiarazione 
extra moenia all’atto tipico, alla stregua di una mera pubblicazione400, 
priva di “autonoma rielaborazione dei fatti”401: successivamente, però, 
                                                                                                                         
5 aprile 1995, Sgarbi, in Rass. giur. umbra, 1995, 571; App. Napoli 23 dicembre 1980, 
Frasca, in Foro it., 1981, II, 384, con nota di GIRONI; Trib. Palermo 14 febbraio 1977, in 
Riv. it. dir. e pen proc., 1980, 302, con nota di VOENA, Conferenza stampa di un 
parlamentare e dichiarazioni diffamatorie; Trib. Palermo 20 dicembre 1974, inedita 
396
 Trib. Roma, 7 novembre 1986, in Foro it., 1988, I, 587. 
397
 Cfr. atti parl., Senato, IX Legisl., doc. IV n. 7 A, Sen. Vitalone. 
398
 Cfr. atti parl., Senato, IX Legisl., doc. IV n. 55 A, Sen. Marchio. 
399
 Cfr. atti parl., Senato, IX Legisl., doc. XVI n. 10, Sen. Ricci. 
400
 Cfr. atti parl., Camera, V Legisl., doc. IV n. 11 A, On. Cottone; atti parl., Camera, VI 
Legisl., doc. IV n. 119 A, On. De Vidovich; atti parl., Camera, VIII Legisl, doc. IV n. 18 
A, On. Bottati; atti parl., Camera, VIII Legisl., doc. IV n. 75 A, On. Maraffini. 
401
 Cfr. atti parl., Camera, VII Legisl., doc. IV n. 99 A, On. Tremaglia. 
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ha dilatato il nesso sino a ricomprendere nella prerogativa “tutti i 
comportamenti direttamente o indirettamente riconducibili allo 
svolgimento di attività politica, intesa in senso ampio e anche se svolta 
extra moenia”402, pure “in assenza di un collegamento specifico con atti 
o documenti parlamentari”403, giungendo perfino a sostenere che “la 
veste di membro del Parlamento connota … l’interezza della vita 
pubblica dell’eletto, sicché in generale … tutto quel che egli dice nel 
contesto politico ricada nell’esercizio delle sue funzioni”404. 
Allo scopo di sottrarre al sindacato giudiziale “spazi espressivi 
finalizzati ad una competizione politica ad ampio raggio e collocati in 
una concezione del mandato parlamentare coincidente con tutti gli 
aspetti di vita pubblica di chi lo ricopre”405, le assemblee hanno 
giudicato un comizio, ed in generale la campagna elettorale, 
“un’occasione per portare all’esterno le tesi, le opinioni, le critiche, le 
proposte di riforma sostenute nei dibattiti e nelle sedi parlamentari”406, 
le dichiarazioni televisive una “chiara espressione del dibattito politico 
parlamentare”407 e le interviste “proiezioni verso l’esterno” di attività 
rientranti “nel più ampio mandato rappresentativo di cui il 
                                                 
402
 Cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater n. 24, On. Cola, Simeone e 
Fragalà. 
403
 Cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV-quater n. 71, On. Gasparri. 
404
 Cfr. atti parl., Camera, XIV Legisl., doc. IV-quater n. 4, On. Sgarbi.  
405
 CERASE, Sviluppi e contrasti in materia di insindacabilità parlamentare, in Cass. pen., 
2003, 1774. 
406
 Cfr. atti parl., Camera, XII Legisl., doc. IV-ter n. 2 A, On. Bossi; atti parl., Senato, 
XIII Legisl., doc. IV-quater n. 2 A, Sen. De Paolis. 
407
 cfr. atti parl., Camera, XII Legisl., doc. IV-ter n. 3 A e 4 A, On. Sgarbi. 
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parlamentare è investito”408, escludendo che ogni “intervista 
contenente critiche o giudizi anche pesanti di natura politica 
sull’operato altrui [debba] essere preceduta o seguita da un 
particolare atto formale”409.  
Inoltre, le Camere hanno sovente valorizzato la “cornice politica”410 ed 
il “rapporto diretto con gli elettori”411 nel quale si collocavano le 
dichiarazioni extra moenia, giustificandone talora l’insindacabilità con 
la qualifica stessa del soggetto, che “solo in quanto tale [ha] posto in 
essere i fatti contestati”412, o che il suo interesse “sotto il profilo 
politico ed elettorale, al buon nome del proprio partito nel proprio 
collegio elettorale”413. 
                                                 
408
 Cfr. atti parl., Senato, XII Legisl., doc. IV-ter n. 1 A, Sen. Manfroi. 
409
 Cfr. atti parl., Senato, XII Legisl., doc. IV-ter n. 2 A, Sen. Previti. 
410
 Cfr. atti parl., Senato, XIII Legisl., doc. IV-quater n. 23, Sen. Taviani. Analogamente, 
cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV-ter n. 9, On. Sgarbi, che rileva il “contesto 
politico”; atti parl., Camera, XII Legisl., doc. IV-ter n. 1 A, On. Sgarbi, che rileva la 
“situazione a sfondo politico” e atti parl., Senato, XIII Legisl., doc. IV-ter n. 6 A, Sen. 
Tabladini, che rileva il “contesto della battaglia condotta dal senatore e dal movimento 
politico”. 
411
 Cfr. atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV-ter n. 55 A, On. Nespoli, che rileva come 
le dichiarazioni siano apparse “su un settimanale di cultura politica … nell’ambito di un 
rapporto diretto con gli elettori” e “nell’esercizio di critica politica, spettante al 
parlamentare e riconducibile alla sua attività ed anche ai suoi poteri e doveri di 
denuncia”; analogamente, cfr. atti parl., Senato, XII Legisl., doc. IV-ter n. 3 A, Sen. 
Regis, secondo cui “tra i compiti del parlamentare nella cura del collegio di elezione 
[rientra] anche la partecipazione ai problemi politici di interesse locale … relativi alla 
formazione degli organi di governo locale” 
412
 Cfr. atti parl., Senato, XIII Legisl., doc. IV-ter n. 1 A, Sen. De Notaris. 
413
 Cfr. atti parl., Camera, XII Legisl., doc. IV-ter n. 5 A, On. Bargone. 
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La dottrina maggioritaria ha contestato la tesi estensiva e gli argomenti 
a sostegno della stessa414, paventando il rischio di un’eccessiva 
dilatazione della prerogativa, tale da trasformare l’attività politica in 
“un affare professionale di pochi che la esercitano come occupazione, 
per cosi dire, oggetto di monopolio”415 e da creare un’“inammissibile 
discriminazione tra parlamentare e cittadino comune, quanto alla 
qualificazione ed al trattamento normativo dell’attività politica, in 
spregio al principio di uguaglianza”416: pertanto, sono insindacabili 
soltanto “gli atti strettamente inerenti alla funzione, e perciò solo quelli 
che si effettuano in seno ai vari organi parlamentari o para-
                                                 
414
 In particolare, LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a 
cura di Branca, Bologna-Roma, 1986, 196, ha rilevato che “l’espressione «nelle Camere» 
non era più adeguata, pur restando intatta la portata dell’immunità, di fronte 
all’estendersi dell’attività parlamentare in senso stretto”, che “l’abolizione del 
riferimento alle sessioni valeva solo per l’inviolabilità, ben diversa [è] l’immunità per le 
opinioni e i voti” e che “n[on] si può dire che il pubblico ufficiale debba, per questo solo 
fatto, essere svincolato dalla legge penale, [essendo] le maggiori responsabilità connesse 
a questa qualifica compensate da una tutela penale più accentuata di quella del singolo 
cittadino”. 
415
 ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia 
costituzionale, Torino, 1979, 43. 
416
 ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 629; 
analogamente, LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura 
di Branca, Bologna-Roma, 1986, 196, riteneva ingiustificato “assicurare al parlamentare 
che tiene un comizio in contraddittorio con un cittadino che parlamentare non è una 
maggiore libertà di espressione che non al suo contraddittore”. Nel replicare a tali 
considerazioni, TOSI-MANNINO, Diritto parlamentare, Milano, 1999, 74, hanno osservato 
che “queste due situazioni sono in realtà costituzionalmente differenziate e non 
assimilabili, ben diversa essendo la posizione, rispetto a tutti gli altri cittadini, di colui 
che è investito dal corpo elettorale dell’esercizio di una carica pubblica elettiva (per la 
quale è necessaria una tutela particolarmente intensa)”. 
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parlamentari (come sono i «gruppi»), non fuori di essi (a meno non si 
compiano nell’adempimento di missioni inerenti alla carica)”417.  
In questo senso si è posta anche la giurisprudenza prevalente, 
giudicando coperti dall’immunità soltanto “gli atti tipici del mandato 
parlamentare (presentazione di disegni di legge, interpellanze ed 
interrogazioni, relazioni, dichiarazioni), compiuti nei vari organi 
parlamentari o para-parlamentari (gruppi), con l’esclusione di quelle 
attività che, pur latamente connesse con l’esercizio di tali funzioni, ne 
sono tuttavia estranee, quale l’attività politica extraparlamentare 
esplicata all’interno dei partiti”: restano quindi punibili “tutte quelle 
manifestazioni di pensiero che, espresse in comizi, cortei, trasmissioni 
radio-televisive, o durante lo svolgimento di scioperi, non possono 
vantare alcun collegamento funzionale con l’attività parlamentare, se 
non meramente soggettivo in quanto poste in essere da persona fisica 
che è «anche» membro del Parlamento”418. 
                                                 
417
 MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 471; in questo senso, cfr. 
PACE, L’insindacabilità parlamentare tra la «libertà della funzione» (delle camere) e la 
verifica (non più soltanto «esterna»?) del «corretto esercizio del potere», in Giur. cost., 
1998, 2214; LONG, Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di 
Branca, Bologna-Roma, 1986, 196; RUSSO, Le immunità parlamentari: eguaglianza dei 
cittadini e obbligatorietà dell’azione penale, in Arch. pen., 1984, 523; LAVAGNA, 
Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 1982, 644; VOENA, Conferenza stampa di un 
parlamentare e dichiarazioni diffamatorie, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1980, 302; 
ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. Natura e limiti di una garanzia costituzionale, 
Torino, 1979, 40; TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in Enc. dir., XX, Milano, 
1970, 196; PACELLI, La posizione giuridica del membro del Parlamento, in Rass. dir. 
pubbl., 1969, 571; LOJACONO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. forense, V, 
Milano, 1960, 799; STELLACCI, Problemi nuovi sulle immunità di membro del 
Parlamento, in Giust. pen., 1951, I, 71. 
418
 Cass. pen. 24 settembre 1997, Sgarbi, in Riv. it. dir. e proc. pen., 1998, 1044, con nota 
di MELE, L’art. 68, 1º comma, cost.: l’insindacabilità dei membri del parlamento; 
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In quest’ottica, “le attività extra-parlamentari non costituiscono 
funzioni proprie dei membri del Parlamento e, quindi, nel campo della 
propaganda politica, il parlamentare deve ritenersi sottoposto agli 
stessi limiti di ogni altro cittadino che voglia concorrere a determinare 
la politica nazionale, mediante la libera manifestazione del 
pensiero”419: in effetti, l’estensione dell’immunità alle opinioni 
espresse fuori dell’esercizio delle funzioni “contrasta non solo con la 
dizione dell’art. 68 Cost. e con la ratio iuris delle prerogative del 
Parlamento, ma anche con l’art. 67 Cost., che distingue nettamente tra 
mandato politico, che intercorre tra elettori ed eletti, e funzioni 
                                                                                                                         
analogamente, Cass. pen. 17 giugno 2002, commentata da MORONE, Sull’immunità dei 
parlamentari per le opinioni espresse in interviste giornalistiche, in Giur. it., 2003, 2123; 
Trib. Torino 9 gennaio 1998, Sgarbi, in Guida dir., 1998, 11, 70, per cui “non può 
invocarsi l’insindacabilità in riferimento alle espressioni oltraggiose pronunciate da un 
parlamentare nell’ambito di un comizio elettorale, trattandosi di attività extrafunzionale, 
come tale soggetta agli stessi limiti espressivi imposti a tutti i cittadini”; Trib. Siracusa 
24 novembre 1993, inedita; Trib. Roma 25 settembre 1989, in  Dir. inform. e informat., 
1990, 993, secondo cui l’immunità non ricomprende “le attività extra-parlamentari, 
come i comizi elettorali nei quali il parlamentare svolge attività politiche e di partito ed 
in relazione alle quali deve ritenersi uguale ad ogni altro cittadino che voglia concorrere 
con metodo democratico a determinare la politica nazionale, liberamente manifestando il 
proprio pensiero nei limiti fissati dall’ordinamento giuridico”; App. Milano 9 luglio 
1985, inedita; Trib. Roma 19 giugno 1985, in Giur. cost., 1987, II, 1, 13, con nota di 
ZANON, Commenti diffamatori e responsabilità civile dei parlamentari; Trib. Milano 21 
luglio 1983, in Foro pad., 1985, I, 265, che esclude dalla garanzia “l’attività 
genericamente politica (nella quale rientra il rilascio di una personale intervista alla 
stampa) posta in essere dai membri del Parlamento al di fuori di precisi collegamenti 
funzionali con le attività ad essi demandate in quanto tali (attività politica extra-
parlamentare)”. 
419
 Cass. pen. 14 gennaio 1982, Frasca, in Giur. it., 1982, II, 433, con nota di NOSENGO, 
commentata da CASTALDO, Sulla estensione dell’irresponsabilità parlamentare. in Cass. 
pen., 1982, 1969. 
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parlamentari, che devono essere esercitate nell’interesse di tutta la 
nazione”420.  
Contro questa tesi, inizialmente accolta dalla Camera, si schierava nella 
V legislatura l’On. Almirante, domandandosi come fosse possibile che 
il parlamentare - coperto da immunità se pronuncia in aula “con 
risonanza nazionale, espressioni che possono configurare il reato di 
opinione”, diffamando “persone qui presenti o assenti … pur avendo 
potuto far si che la stampa italiana intera riferisse espressioni 
ingiuriose” - debba essere “ritenuto reo” se pronuncia “le stesse 
espressioni nel più modesto tra i comizi politici, nel più sperduto tra i 
paeselli, senza risonanza di stampa, senza risonanza di opinione, ma 
soltanto di fronte alla diligente attenzione di un qualsivoglia 
commissario di pubblica sicurezza”421.  
Analogamente, nello stesso periodo l’On. Vassalli giudicava compresa 
nella prerogativa “ogni attività tipica, propria ed esclusiva dell’ufficio 
parlamentare, che si esplica … mediante la pronunzia di discorsi, 
l’espressione di voto, la presentazione e la illustrazione di mozioni e di 
interpellanze, la proposizione di interrogazioni, la presentazione di 
proposte di legge e delle relative relazioni, le dichiarazioni di voto, e, 
                                                 
420
 Cass. pen. 16 giugno 1980, La Bella, in Giust. pen. 1981, II, 677. 
421
 Cfr. atti parl., Camera, V Legisl., assemblea, resoconto stenografico della seduta del 
7 maggio 1969: l’On. Almirante concluse l’intervento giudicando la tesi restrittiva 
“contraddittoria e addirittura assurda, comunque foriera di una quantità di equivoci”, 
poiché rende punibile il deputato laddove “nell’esercizio delle funzioni di parlamentare, 
in un comizio, con molta minor risonanza rispetto all’assemblea parlamentare, in una 
conferenza, in un’assemblea di partito … dica cose che invece nell’aula parlamentare, 
con riflessi di portata nazionale, non costituiscono materia perseguibile”. 
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in generale, nell’uso di tutti gli strumenti previsti ed offerti dai 
regolamenti delle due Camere”: infatti, “l’esercizio delle funzioni 
parlamentari proprie è sempre, obbiettivamente, e non solo 
soggettivamente, lecito”, sicché l’immunità “è dettata a tutela di esse, 
risponde cioè all’esigenza di garantire nel modo più assoluto il libero 
esercizio di una funzione sovrana, la cui esplicazione non può essere 
oggetto di sindacato o di giudizio diversi da quelli, esclusivi, di natura 
politica, rimessi al Parlamento stesso e al corpo elettorale”422. 
 
B. LA “SVOLTA” DEL 2000 E I PUNTI FERMI DELLA CORTE 
Per lungo tempo la Corte ha prudentemente evitato di definire il nesso 
funzionale, limitandosi a verificare “nei limiti dei concetti 
dell’arbitrarietà e della plausibilità … se sia stato seguito un 
procedimento corretto oppure se mancassero i presupposti di detta 
dichiarazione … o se tali presupposti siano stati arbitrariamente 
valutati”, giacché sarebbe un’“inammissibile ingerenza nella 
prerogativa parlamentare il pretendere di sovrapporre, ai criteri 
seguiti dalla Camera stessa, quelli suggeriti da orientamenti 
giurisprudenziali dell’ordine giudiziario”423: in particolare, nella fase 
                                                 
422
 Cfr. atti parl. Camera, V Legisl, doc. IV n. 136-B, rel. On. Vassalli. 
423
 Corte cost., 16 dicembre 1993, n. 443, con note di ROMBOLI, La «pregiudizialità 
parlamentare» per le opinioni espresse ed i voti dati dai membri delle camere 
nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da ripensare (e da abolire), in Foro 
it., 1994, I, 985; OLIVIERO, In tema di insindacabilità dei membri del Parlamento, in 
Giur. it., 1994, 444 e VALASTRO, La prerogativa parlamentare dell’insindacabilità 
all’indomani della L. Cost. n. 3 del 1993, in Giur. cost., 1994, 3074. 
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della cd. “verifica esterna” degli anni 1993-1997, la delibera 
d’insindacabilità è annullabile soltanto qualora “sia il risultato di un 
esercizio non corretto del potere, per vizi in procedendo oppure per 
omessa o erronea valutazione dei suoi presupposti, in particolare per 
manifesta estraneità della condotta del parlamentare al concetto di 
«opinione» o di «esercizio delle funzioni»”424. 
Nella successiva fase del cd. “controllo sulla mancanza di arbitrii” degli 
anni 1997-1999, senza spingersi a “rivalutare la ponderazione 
compiuta dalle Camere”, la Corte mira ad “accertare se vi sia stato un 
uso distorto, arbitrario del potere parlamentare, tale da vulnerare le 
attribuzioni degli organi della giurisdizione o da interferire sul loro 
esercizio”425: anche in questo caso il nesso non viene definito 
                                                 
424
 Corte cost., 24 aprile 1996, n. 129, in Foro it., 1996, I, 2315, con nota di ROMBOLI, 
commentata da PACE, Il «nulla osta» parlamentare a che il giudice possa decidere la 
causa nel merito: una questione ex art. 24, comma 1, 68, comma 1 e 101, comma 2 Cost. 
ormai da archiviare?, in Giur. cost., 1996, 1134; TIRELLI, La delibera parlamentare che 
ritiene applicabile l’art. 68, 1º comma Cost., lascia alla magistratura una sola 
alternativa, in Dir. pen. proc., 1996, 1079; MENCARELLI, Conflitto da menomazione, 
bilanciamento di interessi e principio di leale cooperazione tra autorità giudiziaria e 
Camere in tema di insindacabilità parlamentare, in Giur. it., 1996, I, 437; LOPRESTI, 
Insindacabilità del parlamentare e onere del ricorso per conflitto di attribuzione: la 
Corte ribadisce la propria giurisprudenza (e pronuncia una decisione «sostanziale»?), in 
Giur. it., 1996, I, 551. In quest’ottica, come ricorda Corte cost., 23 luglio 1997, n. 265, il 
conflitto elevato dal giudice “si configura «come contestazione di quel potere in 
concreto, per vizi del procedimento oppure per omessa o erronea valutazione dei 
presupposti di volta in volta richiesti per il suo valido esercizio»”. 
425
 Corte cost., 5 dicembre 1997, n. 375, annotata da PETRANGELI, Insindacabilità 
parlamentare: una nuova fase inaugurata con qualche incertezza, in Giur. cost., 1997, 
3608 e CECERE, Il difficile rapporto tra insindacabilità parlamentare e inviolabilità dei 
beni morali. Sfumata per la Corte costituzionale un’altra occasione di applicare una 
regola di principio, in Giur. it., 1998, 1774. In questa fase si ha il primo annullamento di 
una delibera d’insindacabilità, stante il mancato riscontro di “un collegamento tra le 
espressioni contestate come diffamatorie al deputato e la sua attività parlamentare … 
una connessione con atti tipici della funzione … un intento divulgativo di una scelta o di 
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puntualmente, ma si ribadisce che “non è possibile ricondurre nella 
sfera della funzione parlamentare l’intera attività politica … perché 
tale interpretazione allargata finirebbe per … trasforma[re] la 
prerogativa in un privilegio personale”426. 
Già in questo periodo, tuttavia, in due conflitti aventi ad oggetto 
l’insindacabilità consiliare si vede in nuce la futura teoria della 
divulgazione427: in particolare, quando nel 1995 si ritiene necessaria “la 
sussistenza di una connessione oggettiva e temporale o … la 
sostanziale coincidenza di contenuti tra i due atti”428 e quando nel 1999 
si riconosce la prerogativa in quanto “le opinioni e le valutazioni 
manifestate dall’interessato sulla stampa non fanno altro che 
                                                                                                                         
un’attività politico-parlamentare” (Corte cost., 18 luglio 1998, n. 289, con note di 
RIVOSECCHI, La Corte Costituzionale ancora in tema di insindacabilità dei membri del 
Parlamento, in Gazz. giur., 1998, 5, 3; SICLARI, I limiti all’insindacabilità delle opinioni 
espresse dai parlamentari, in Gazz. giur., 1998, 36, 1; BUONUOMO, L’ultima tappa della 
giurisprudenza sugli interna corporis: la sentenza Calderoli, in Gazz. giur., 1998, 44, 1; 
BARTOLE, La Corte costituzionale delimita l’inviolabilità parlamentare, in Dir. pen. e 
proc., 1999, 53; BUCCI, L’esercizio della funzione parlamentare tra insindacabilità e 
privilegio, in Pol. dir., 1999, 71; MARTINELLI, Brevi note su aspetti sostanziali e 
procedurali in tema di insindacabilità dei parlamentari, in Giur. cost., 1999, 549; 
BONINI, Una significativa decisione della consulta a proposito del sindacato sulla 
delibera parlamentare in materia di immunità ex art. 68 cost., in Corr. giur., 1999, 310). 
426
 Corte cost., 20 luglio 1999, n. 329, in Foro it., 1999, I, 3115 con nota di ROMBOLI, 
commentata da PACE, L’insindacabilità parlamentare tra libertà della funzione (delle 
Camere) e la verifica (non più solo esterna?) del corretto esercizio del potere, in Giur. 
cost., 1999, 2214; FURNO, Insindacabilità parlamentare per opinioni e voti e «libertà di 
offesa» nella più recente giurisprudenza costituzionale, in Giur. it., 2000, 1118 e PESOLE, 
La Corte risolve due conflitti speculari in materia di insindacabilità parlamentare, in 
Gur. cost., 1999, 2616. 
427
 Cfr. VERONESI, I poteri davanti alla Corte. «Cattivo uso» del potere e sindacato 
costituzionale, Milano, 1999, 262. 
428
 Corte cost., 22 giugno 1995, n. 274, con note di LASORELLA, Insindacabilità dei 
consiglieri regionali e «opinioni espresse nell’esercizio delle funzioni», in Regioni, 1995, 
1294 e FARALLI, A proposito della portata delle immunità dei consiglieri regionali e 
della definizione del concetto di funzione, in Giur. cost., 1995, 3715.  
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riprodurre, sostanzialmente, il contenuto dell’interpellanza a suo 
tempo presentata”429. 
Con due sentenze “gemelle” del 2000430 la Corte ha preso le distanze 
sia dalla tesi restrittiva, escludendo in via di principio che siano 
“coperti dall’immunità i soli atti svolti all’interno dei vari organi 
parlamentari o anche paraparlamentari”, sia dalla tesi estensiva, 
ammettendo ex hypothesi l’insindacabilità anche per “gli atti compiuti 
al di fuori dell’ambito dei lavori dei predetti organi” laddove connessi 
all’esercizio delle funzioni431. 
                                                 
429
 Corte cost., 22 ottobre 1999, n. 391, in Giur. cost., 1999, 3048, con nota di DURANTI, 
Insindacabilità dei consiglieri regionali e nesso funzionale. 
430
 Corte cost., 17 gennaio 2000, n. 10 e 11, commentate da ROMBOLI in Foro it., 2000, I, 
331; PACE, L’art. 68 comma 1 Cost. e la «svolta» interpretativa della Corte 
costituzionale nelle sentenze n. 10 e 11 del 2000, in Giur. cost., 2000, 70; AZZARITI, 
Cronaca di una svolta: l’insindacabilità dei parlamentari dinanzi alla Corte 
costituzionale, in Pol. dir., 2001, 585; RUGGERI, Le opinioni insindacabili dei 
parlamentari davanti alla Corte: connotati e criteri formali-sostanziali di 
riconoscimento, al crocevia dei rapporti tra diritto costituzionale e «diritto politico», in 
Giur. it., 2000, 1110; GIUPPONI, La Corte costituzionale giudice di «merito» delle 
delibere parlamentari di insindacabilità?, in Giur. it., 2000, 1105; COSTANZO, La 
«giurisprudenza Sgarbi» alla ricerca di un punto fermo, in Danno e resp., 2000, 381; 
CARBONE, Chi rompe «paga». Anche gli «Sgarbi» quotidiani non godono più di 
immunità, in Corr. giur., 2000, 313 e MARTINELLI, Novità nella giurisprudenza 
sull’insindacabilità: la Corte abbandona il nesso funzionale?, in Rass. parl., 2001, 442. 
Giova osservare come le predette sentenze, “benché non coincidenti nel testo e redatte da 
giudici diversi, compongono, in realtà, un unico affresco” (VERONESI, I parlamentari. 
Profili costituzionali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, 
Torino, 2005, 109): “in questo modo l’inversione di rotta rispetto alla giurisprudenza 
precedente assume una dimensione «corale», quasi a voler sottolineare sia l’importanza 
della scelta effettuata, sia la massima condivisione di tale scelta all’interno della Corte” 
(PESOLE, Verso la scomparsa dei conflitti sull’insindacabilità parlamentare?, in Giur. 
cost., 2009, 2153). 
431
 In questo senso si è posta la successiva giurisprudenza di legittimità, secondo cui “le 
funzioni di membro del Parlamento… non si esauriscono nel compimento degli atti tipici 
del mandato parlamentare, ma ricomprendono anche l’attività extraparlamentare, 
purché tale ultima attività si configuri come strettamente connessa all’espletamento delle 
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L’attenzione viene così incentrata esclusivamente sul nesso funzionale, 
vera e propria clef de voûte del sistema432, senza il quale la prerogativa 
andrebbe di fatto a coprire, inammissibilmente, “tutte quelle opinioni 
che «il parlamentare manifesta nel più esteso ambito della 
politica»”433, trasformandosi “in un privilegio personale” e conferendo 
agli eletti “una sorta di statuto … di favore quanto all’ambito e ai limiti 
della loro libertà di manifestazione del pensiero, con possibili 
distorsioni anche del principio di eguaglianza e di parità di 
opportunità fra cittadini nella dialettica politica”434: in questa fase 
della cd. divulgazione, la Corte quindi “entra nel merito, accerta il 
fatto”435, “verifica con attenzione le circostanze concrete, l’oggetto ed i 
                                                                                                                         
funzioni tipiche e delle finalità proprie del mandato parlamentare” (Cass. civ., 19 luglio 
2004, n. 13346; analogamente Cass. pen., 26 gennaio 2005, Orlando, e Cass. civ., 7 
giugno 1999, n. 5573, con nota di GUARDAMAGNA, Un altro tassello nel quadro 
interpretativo dell’art. 68, 1º comma, Cost, in Resp. civ. e prev., 2000, 663). 
432
 In effetti, come da tempo rilevato, il nesso funzionale costituisce “il principale nodo 
problematico” (PANUNZIO, Interrogativi sulla insindacabilità dei parlamentari per le 
opinioni da essi espresse e sul «nesso funzionale», in Aa.Vv., Immunità e giurisdizione 
nei conflitti costituzionali, Milano, 2001, 290), se non “il vero e proprio campo di 
battaglia che l’applicazione [della prerogativa] si trova a dover affrontare” (CERASE, 
Art. 68, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco-Celotto-Olivetti, II, Torino, 
2006, 1303). 
433
 Corte cost., 17 gennaio 2000, n. 11. 
434
 Corte cost., 17 gennaio 2000, n. 10. 
435
 DANESI, La Corte costituzionale e i conflitti in materia di insindacabilità 
parlamentare e consiliare ex art. 68, c. 1 e art. 122, c. 4, Cost., in www.federalismi.it, n. 
20/2011, 10, secondo cui, in seguito alla “svolta” del 2000, la Corte “sembra accedere ad 
una considerazione diversa del proprio ruolo, atteggiandosi più a giudice del singolo 
rapporto concreto che a giudice della legalità costituzionale”. 
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fini, a cui è diretta l’esternazione, onde valutare se essa sia o meno 
ricollegabile all’esercizio delle funzioni costituzionalmente protette”436. 
Dopo la svolta del 2000, i seguenti punti fermi costituiscono a tutti gli 
effetti diritto vivente437: 
(i) innanzitutto, non può esservi l’insindacabilità in assenza di 
nesso funzionale, in quanto “garanzia e funzione sono 
inscindibilmente legate fra loro da un nesso che, 
reciprocamente, le definisce e giustifica”438: infatti, “è solo nella 
dimensione funzionale che le opinioni espresse extra moenia … 
possono risultare presidiate dalla garanzia di 
insindacabilità”439; 
(ii) ai fini della sussistenza del nesso funzionale è necessaria la 
“corrispondenza sostanziale di contenuti”440 tra dichiarazioni 
                                                 
436
 FURNO, L’insindacabilità parlamentare, Napoli, 2009, 199. Come sottolineato da 
MALFATTI-PANIZZA-ROMBOLI, Giustizia costituzionale, Torino, 2011, 252, “l’effetto 
complessivo prodotto dalle pronunce su questo delicatissimo tema è quello di un «falso 
movimento»”, nel senso che i caratteri del sindacato “paiono evolvere, vicenda dopo 
vicenda, per poi ritornare la Corte sui propri passi” ed in pratica “l’interpretazione del 
concetto di «nesso funzionale» … costituisce il cuore di un problema che deve essere 
affrontato ogni volta”: deve comunque escludersi l’idea di una “(magari inconsapevole) 
deferenza della Corte agli organi rappresentativi, che pure era circolata in passato”, 
cioè che essa tolleri, da parte del potere politico, “una libertà di movimento che nello 
Stato costituzionale non può invece essergli riconosciuta”. 
437
 Intendendosi per esso “il consolidarsi della interpretazione di un testo legislativo ad 
opera di un costante orientamento giurisprudenziale” (così CAVINO, Diritto vivente 
(voce), in Dig. disc. pubb., Torino, Agg.-2010, 135). 
438
 Corte cost., 24 giugno 2003, n. 219, in Foro it., 2003, I, 2518, con nota di ROMBOLI. 
439
 Corte cost., 12 aprile 2005, n. 146. 
440
 Cfr., ex plurimis, Corte cost., 21 marzo 2002, n. 79, con note di PACE, Davvero 
insindacabili ex art. 68 Cost. le espressioni diffamatorie per i «modi usati»?, in Giur. 
cost., 2002, 757 e VIGLIONE, In tema di insindacabilità delle opinioni espresse dai 
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extra moenia ed atti tipici: pertanto, il compito della Corte in 
sede di conflitto è di accertare il “legame specifico tra 
l’atto parlamentare e la dichiarazione esterna, volta a renderlo 
noto ai cittadini”441 e di verificare che quest’ultima “possa 
essere identificata come «divulgativa all’esterno di attività 
parlamentari»”442; 
(iii) tuttavia, non è altresì necessaria anche “una puntuale 
coincidenza testuale” tra le dichiarazioni extra moenia e gli atti 
tipici, in quanto non si può “ridurre il rapporto di 
comunicazione politica, fra i parlamentari e l’opinione 
pubblica, ad un mero rapporto informativo di tipo formalistico e 
quasi burocratico”: pertanto, non occorre che l’eletto “abbia 
cura di citare, nel corso delle proprie dichiarazioni, gli specifici 
atti parlamentari cui quelle dichiarazioni si riferiscono”443; 
                                                                                                                         
parlamentari, in Cass. pen., 2002, 2731. Si tratta di orientamento consolidato anche nella 
giurisprudenza ordinaria: cfr. da ultimo Cass. pen. 10 maggio 2012, n. 17700; Cass. civ. 
17 gennaio 2012, n. 534; Cass. civ. 10 gennaio 2012, n. 50; Cass. civ. 8 luglio 2010, n. 
16110; Cass. pen. 14 giugno 2010, n. 22716; Cass. pen. 11 novembre 2008, n. 42031, con 
nota di MORONE, Sull’insindacabilità dei consiglieri regionali nelle attività extra moenia, 
in Giur. it., 2009, 2019. 
441
 Così, tra le tante, Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39; Corte cost., 24 marzo 2011, n. 
98 e Corte cost., 23 maggio 2008, n. 171. 
442
 Corte cost., 6 dicembre 2002, n. 521, commentata da BARBELLA, Una significativa 
conferma del recente orientamento della Corte costituzionale in tema di insindacabilità 
parlamentare, ai sensi dell’art. 68, primo comma, Cost., in Giur. it., 2003, 1998 e 
CERASE, La rilevanza dell’interrogazione nell’insindacabilità parlamentare: nuovi 
aspetti, in Foro it., 2003, I, 1014. 
443
 Così, in particolare, Corte cost., 15 marzo 2002, n. 52. In effetti, per essere 
insindacabile “l’attività esterna al Consiglio regionale non deve essere meramente 
riproduttiva di quella svolta all’interno dello stesso Consiglio”, poiché “se così fosse … 
essa non avrebbe ragione di esistere, potendo assolvere esclusivamente a compiti di 
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(iv) ai fini della sussistenza del nesso, non è sufficiente la “semplice 
comunanza di argomento”, poiché “l’unità tematica finirebbe, 
per la sua latitudine e genericità, col rendere del tutto 
evanescente quella corrispondenza sia pure sostanziale tra le 
due categorie di atti”444: di conseguenza, non assumono rilievo 
gli atti di sindacato ispettivo che “lungi dall’evidenziare profili 
di sostanziale corrispondenza rispetto alle espressioni” si 
limitino “a tratteggiare e stigmatizzare l’identica vicenda 
attorno alla quale si sono poi dipanate le espressioni totalmente 
diverse per forma, significati e oggetto”445; 
(v) inoltre, non è parimenti sufficiente agli stessi fini la mera 
“ricorrenza di un contesto genericamente politico in cui la 
                                                                                                                         
mera pubblicità dell’atto interno, chesono  adempiuti da altri strumenti, come ad 
esempio la pubblicazione dell’atto nel bollettino ufficiale della Regione”: pertanto, 
“l’atto esterno deve sicuramente essere collegato con quello interno, ma comunque deve 
assolvere a compiti di divulgazione del pensiero del consigliere regionale ufficialmente 
manifestato nell’atto svolto all’interno del Consiglio, di spiegazione per l’opinione 
pubbblica, anche nelle forme della denuncia e dell’appello” (Trib. Sassari 29 ottobre 
2004, in Corr. merito, 2005, 442, con nota di VALSECCHI, Dichiarazioni lesive della 
reputazione tra immunità, diritto di critica e diritto di cronaca). 
444
 Corte cost., 24 gennaio 2005, n. 28. Così, ad esempio, non basta a far “scattare” 
l’immunità la circostanza che il deputato “nel corso della sua attività parlamentare, 
abbia, con variabile intensità polemica, criticato l’operato di organi giudiziari”, qualora 
gli atti tipici richiamati vertano “su fatti ed episodi particolari che non toccano il tema 
specifico al quale erano dedicate le … dichiarazioni” (Corte cost., 20 luglio 2004, n. 
246); analogamente Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 333 ha ribadito che deve escludersi 
la corrispondenza contenutistica “quando gli atti tipici esprimano critiche generali alla 
magistratura, o a una sua corrente, mentre le dichiarazioni esterne censurino l’operato 
di singoli magistrati in rapporto a specifici episodi”. 
445
 Corte cost., 15 marzo 2002, n. 52; analogamente cfr. Corte cost., 14 dicembre 2006, n. 
416, in Il nuovo dir., 2007, 139, con nota di NAZZARO, Gli «sgarbi» pubblici 
dell’onorevole e l’immunità «circoscritta». 
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dichiarazione si inserisca”446, sicché non sono automaticamente 
insindacabili le opinioni espresse extra moenia per il semplice 
fatto di essere “connesse alla politica-parlamentare”447; 
(vi) quanto agli atti tipici idonei a fondare il nesso funzionale ed a 
radicare in capo alle dichiarazioni rese extra moenia la finalità 
divulgativa, “la «tipizzazione» … non è quella che scaturisce 
dal nomen ma è quella che, secondo un paradigma di effettività, 
deriva dalla riconducibilità degli atti all’esercizio delle 
attribuzioni proprie, anche se attuate in forma «innominata», 
sul piano regolamentare”448, anche a prescindere dalla loro 
ammissibilità449: in effetti, se “certamente rientrano nella sfera 
                                                 
446
 Cfr. Corte cost., 17 gennaio 2000, n. 10 e 11; conformi, ex multis, Corte cost., 21 
luglio 2000, n. 321, annotata da  ROMBOLI, in Foro it., 2000, I, 2744 e GIRELLI, Dopo la 
«svolta» la Corte non annulla la deliberazione in materia di insindacabilità, ai sensi 
dell’art. 68, 1º comma, Cost.: corretto esercizio del potere parlamentare o giudizio 
costituzionale meno severo?, in Giur. it., 2001, 205. In senso contrario l’isolata Corte 
cost., 4 novembre 1999, n. 417, in Giur. cost., 1999, 3656, con nota di RIDOLA, 
L’insindacabilità parlamentare tra nesso funzionale e libertà politica delle assemblee 
rappresentative, che ha riconosciuto il nesso funzionale nel “complessivo contesto 
parlamentare”. 
447
 Così, in particolare, Corte cost., 15 marzo 2002, n. 50. 
448
 In effetti, come rilevato da Corte cost., 24 giugno 2003, n. 219, con note di ROMBOLI, 
Alcune osservazioni sulla l. 140/03 in tema di immunità parlamentari, in Foro it., 2003, 
I, 2518 e PICCIONI, I paradossi dell’insindacabilità parlamentare, in Giur. it., 2005, 465, 
“rileva non già la configurazione nominalistica degli atti che il singolo parlamentare 
compia quale componente di una determinata commissione, ma la riconducibilità di essi 
allo svolgimento dei relativi lavori, così da esprimere l’esercizio in concreto delle 
attribuzioni inerenti la qualità rivestita nell’ambito di quell’organo”, sicché deve 
recisamente escludersi “una sorta di automatica equivalenza tra l’atto non previsto dai 
regolamenti parlamentari e l’atto estraneo alla funzione parlamentare”. 
449
 Secondo Corte cost., 30 dicembre 2003, n. 379, commentata da GIUPPONI, 
Insindacabilità (del) parlamentare e «ingerenza qualificatoria» della Corte 
costituzionale: verso la giustiziabilità dei regolamenti delle Camere?, in Giur. cost., 
2003, 3882; PACE, Postilla. Gli atti riconducibili alla funzione parlamentare restano tali, 
anche se inammissibili, in Giur. cost., 2003, 3890; ROSA, In tema di insindacabilità delle 
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dell’insindacabilità tutte le opinioni manifestate con atti tipici 
nell’ambito dei lavori parlamentari”, le attività non tipizzate 
possono del pari essere “coperte dalla garanzia nei casi in cui si 
esplicano mediante strumenti, atti e procedure, anche 
«innominati», ma comunque rientranti nel campo di 
applicazione del diritto parlamentare, che il membro del 
Parlamento è in grado di porre in essere e di utilizzare proprio 
solo e in quanto riveste tale carica”450; 
                                                                                                                         
opinioni espresse dai parlamentari: quando l’atto tipico manca ma vi è comunque (ad 
opinione della Corte) esercizio della funzione, in Cass. pen., 2004, 2792, “proprio 
l’ampiezza dei criteri del controllo preventivo del Presidente sul contenuto degli atti di 
iniziativa dei singoli deputati impedisce di considerare di per sé estranea all’esercizio 
delle funzioni del parlamentare un’interrogazione presentata, per il solo fatto che essa 
sia stata dichiarata inammissibile, per uno qualsiasi dei motivi previsti dalla norma 
regolamentare, alcuni dei quali comportano valutazioni non ancorate a criteri 
rigorosamente predeterminati”: infatti, “legare indissolubilmente al vaglio positivo di 
ammissibilità la caratterizzazione dell’atto come esercizio di funzione parlamentare 
significherebbe attribuire al Presidente un potere assoluto incidente su una prerogativa, 
quella dell’insindacabilità, che, benché indirizzata a rafforzare lo statuto dell’organo 
parlamentare, si riferisce pur sempre alla libertà di espressione di ogni singolo membro 
delle Camere”. In ogni caso, la stessa Corte esclude che “qualunque testo scritto, in 
ipotesi presentato da un parlamentare come interrogazione, ma non ammesso dalla 
Presidenza, quale che ne sia il contenuto, costituisca sempre di per sé opinione da 
ritenersi espressa nell’esercizio delle funzioni parlamentari, come tale coperta dalla 
insindacabilità”, sicché “occorre, caso per caso, valutare il contenuto dell’atto e le 
ragioni della sua mancata ammissione”, dato che, nella fattispecie, “il vaglio negativo di 
ammissibilità potrebbe, in fatto, anche corrispondere alla verifica di una non 
riconducibilità assoluta dello scritto presentato all’esercizio di funzioni parlamentari, e 
quindi della sua estraneità alla sfera della prerogativa”. 
450
 Corte cost., 16 aprile 2004, n. 120, secondo cui, quindi, “ciò che rileva, ai fini 
dell’insindacabilità, è il collegamento necessario con le «funzioni» del Parlamento, cioè 
l’ambito funzionale entro cui l’atto si iscrive, a prescindere dal suo contenuto 
comunicativo, che può essere il più vario, ma che in ogni caso deve essere tale da 
rappresentare esercizio in concreto delle funzioni proprie dei membri delle Camere, 
anche se attuato in forma «innominata» sul piano regolamentare”. 
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(vii) accertata con i predetti criteri la sussistenza del nesso 
funzionale, nessun rilievo assume il luogo nel quale sono rese le 
dichiarazioni, poiché l’attività degli eletti non può che 
“proiettarsi al di fuori delle aule … nell’interesse della libera 
dialettica politica, che è condizione di vita delle istituzioni 
democratico-rappresentative”451; 
(viii) analogamente, nessun rilievo assume lo strumento con cui 
vengono manifestate le opinioni, dato che, in assetti di 
democrazia pluralistica, “le prerogative parlamentari e, a monte 
di queste, la garanzia del divieto di mandato imperativo, si 
radicano … nel raccordo tra il parlamentare e la società 
civile”452 e, in particolare, nell’attuale “epoca di democrazia 
mediatica, [dove] la «piazza elettronica» ha preso il posto di 
quella reale”, l’eletto deve essere tutelato anche per ciò che dice 
dei programmi televisivi, alla radio, sui social network ed in 
generale sulla rete453: infatti, i media non sono più soltanto 
canali di comunicazione tra il “palazzo” e la “piazza”, ma 
“fungono da ribalta dell’azione politica, e al tempo stesso sono 
interlocutori di entrambi gli attori in quanto, condizionando la 
natura dei loro rapporti, obbligano le istituzioni, i partiti, i 
                                                 
451
 Corte cost., 21 luglio 2000, n. 321, in Foro it., 2000, I, 2744, con nota di ROMBOLI. 
Sull’irrilevanza del locus commissi delicti e del criterio spaziale, cfr. Corte cost., 4 
dicembre 2002, n. 509, con i commenti cit. a nota 388. 
452
 RIDOLA, L’insindacabilità parlamentare tra «nesso funzionale» e «libertà politica» 
delle assemblee rappresentative, in Giur. cost., 1999, 3663. 
453
 FUMO, L’immunità parlamentare e la rete, in Dir. inform. informat., 2011, 432. 
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leader, i cittadi ad adattarsi alle logiche che governano la 
comunicazione di massa”454; 
(ix) infine, una volta acclarata l’esistenza del nesso, nessun rilievo 
assume l’eventuale “ragione … di natura personale, che può, 
ipoteticamente, aver mosso il deputato”455 e la circostanza che le 
dichiarazioni siano rese dal parlamentare in qualità di 
“giornalista”456 o di “conduttore retribuito di una trasmissione 
televisiva”457. 
                                                 
454
 MAZZOLENI, La comunicazione politica, Bologna, 2004, 25. 
455
 Corte cost., 21 luglio 2000, n. 320, in Foro it., 2000, I, 2744, con nota di ROMBOLI. 
456
 Corte cost., 14 novembre 2006, n. 373, che giudica “in sé irrilevante, al fine di 
affermare la sussistenza dei presupposti dell’insindacabilità, la qualifica rivestita dal 
membro del Parlamento rispetto all’esercizio di diritti o di doveri che, in quanto 
spettanti a tutti i cittadini, non richiedono l’intermediazione della rappresentanza 
parlamentare”. Analogamente, Corte cost., 4 maggio 2007, n. 151, secondo cui la regola 
della sostanziale corrispondenza di contenuto ai fini dell’accertamento del nesso 
funzionale “non è suscettibile di essere condizionata in relazione all’attività 
giornalistica, ove i limiti costituzionalmente ammissibili all’esercizio del diritto di 
cronaca e del diritto di critica debbono essere oggettivamente definiti e non possono 
invece dipendere dallo status di colui che li esercita”. 
457
 Corte cost., 23 febbraio 2007, n. 52. In particolare, nell’annullare la delibera 
impugnata per carenza di nesso funzionale, Corte cost., 15 febbraio 2000, n. 58 ha 
prudentemente evitato di pronunciarsi sull’ulteriore e più specifica doglianza dell’autorità 
giudiziaria ricorrente, secondo la quale “la partecipazione del parlamentare alla 
trasmissione televisiva comunque non configurerebbe un’attività riconducibile 
all’esercizio delle funzioni parlamentari”, poichè il deputato è “intervenuto alla 
trasmissione quale conduttore-entertainer di un programma televisivo nel corso del quale 
egli aveva l’obbligo, sulla base di uno specifico contratto, di commentare ed esprimere le 
proprie opinioni su argomenti di attualità e su quanto riportato dalla stampa in generale, 
sicché, poiché per tali prestazioni era, altresì, contrattualmente prevista una determinata 
retribuzione, dovrebbe ritenersi che egli ha partecipato alla trasmissione quale privato 
cittadino”. Sulla posizione pilatesca assunta dalla Corte sulla questione del parlamentare-
intrattenitore, cfr. Corte cost., 4 dicembre 2002, n. 508; Corte cost., 12 novembre 2002, n. 
448; Corte cost., 23 maggio 2002, n. 207, con nota di ROMBOLI, Immunità parlamentare: 
gli abusi della Camera e i freni della Corte, in Foro it., 2002, I, 3267; Corte cost., 25 
luglio 2001, n. 289; Corte cost., 13 ottobre 2000, n. 420; Corte cost., 15 febbraio 2000, n. 
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Tali punti fermi costituiscono jus receptum anche per i consiglieri 
regionali, per i quali l’immunità si estende a tutti “quei comportamenti 
che, pur non rientrando fra gli atti tipici, siano collegati da nesso 
funzionale con l’esercizio delle attribuzioni proprie dell’organo di 
appartenenza”: in effetti, “le condizioni affinché le dichiarazioni extra 
moenia possano ritenersi coperte dalla garanzia dell’insindacabilità 
sono le stesse elaborate dalla giurisprudenza di questa Corte in 
rapporto alla predetta garanzia di cui all’art. 68, primo comma, Cost., 
vale a dire, la sostanziale corrispondenza contenutistica rispetto 
all’atto tipico”458.  
 
C. L’IRRILEVANZA DEGLI ATTI TIPICI ALTRUI 
Da alcuni anni la Corte ha aggiunto un altro punto fermo alla sua 
giurisprudenza, sostenendo che la sostanziale corrispondenza di 
contenuto deve essere verificata “con riferimento agli atti della stessa 
persona, non potendosi configurare una sorta di insindacabilità di 
gruppo”459, sicché “gli atti funzionali a firma di altri parlamentari … a 
prescindere da ogni valutazione sulla loro conferenza … sono 
                                                                                                                         
56, con nota di GIANNITI, Osservazioni sulla qualificazione delle opinioni espresse da un 
parlamentare «opinionista», in Giur. cost., 2000, 449. 
458
 Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 332; conformi Corte cost., 13 giugno 2006, n. 221; 
Corte cost., 23 luglio 2001, n. 276 e Corte cost., 23 marzo 2001, n. 76. 
459
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39; conformi, tra le più recenti, Corte cost., 16 
dicembre 2011, n. 334; Corte cost., 24 giugno 2011, n. 194; Corte cost., 24 marzo 2011, 
n. 98; Corte cost., 14 maggio 2008, n. 134; Corte cost., 11 aprile 2008, n. 97; Corte cost., 
28 marzo 2008, n. 81; Corte cost., 21 febbraio 2008, n. 28. 
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irrilevanti ai fini della sussistenza della prerogativa”460, a maggior 
ragione quando provengano dagli appartenenti ad altro consesso 
legislativo461. 
Deve quindi escludersi una sora di “fungibilità tra i parlamentari” tale 
da “produrre effetti giuridici sostanziali nel campo della loro 
responsabilità”462, in quanto la Costituzione “esplicitamente collega 
l’immunità del singolo parlamentare alle opinioni da lui espresse ed ai 
voti da lui dati esplicando le sue funzioni, e così evoca la natura 
personale della responsabilità cui altrimenti egli sarebbe esposto, 
secondo una correlazione soggettiva che è indefettibile per la 
responsabilità penale e costituisce la regola generale per quella civile 
e amministrativa”463: in quest’ottica, la divulgazione di atti o lavori 
altrui si inquadra “nella normale attività di critica politica che 
il parlamentare è libero di svolgere al pari di qualunque cittadino, 
senza fruire, peraltro, di specifiche clausole di immunità”464. 
                                                 
460
 Così, tra le tante, Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 334. 
461
 Corte cost., 16 giugno 2005, n. 235, in Cass. pen., 2006, 899, con nota di TALLINI, 
Rapporti tra insindacabilità parlamentare e sindacato ispettivo. 
462
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39. 
463
 Così, nell’affermare per la prima volta la regola dell’irrilevanza degli atti altrui ai fini 
della sussistenza del nesso funzionale, Corte cost., 19 novembre 2004, n. 347, in Foro it., 
2005, I, 6, con nota di ROMBOLI, commentata da ELIA, Continuità giurisprudenziale in 
tema di insindacabilità parlamentare, in Giur. cost., 2004, 3888; VIGIANI, In tema di 
conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato, in Giur. it., 2005, 1802; DI CHIARA, Ai fini 
dell’immunità rilevano solo gli atti funzionali posti dal parlamentare prima della 
dichiarazione extra moenia, in Dir. pen. proc., 2005, 13 e NICOTRA, La sentenza sul 
«caso» Pera: una rigorosa giurisprudenza che richiede la correlazione soggettiva per 
l’estensione dell’insindacabilità, in www.forumcostituzionale.it, 2005. 
464
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39. 
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Pur sollecitata dalle assemblee a rivedere la propria posizione465, la 
Corte non ha mai fornito al riguardo un’approfondita motivazione, 
limitandosi ad affermazioni di principio per lo più tautologiche: non si 
comprende, infatti, il motivo per cui il nesso che lega l’attività 
divulgativa all’esercizio delle funzioni debba necessariamente 
presupporre l’identità soggettiva in capo al titolare del relativo munus 
traducendosi, in mancanza, in “una sorta di garanzia generalizzata di 
immunità … in diretto contrasto con i limiti comunque imposti a 
chiunque eserciti il diritto di manifestare liberamente il proprio 
pensiero, ai sensi dell’art. 21 Cost.”466. 
Altrettanto tautologica è poi la Corte quando sostiene che applicare 
l’insindacabilità alle dichiarazioni riproduttive di atti altrui significa 
“conferire rilievo ad un dato, la semplice comunanza di argomento o la 
riferibilità ad un medesimo «contesto politico», sempre ritenuto di per 
sé irrilevante”467: in effetti, ciò non vale con tutt’evidenza nei casi in 
cui sussista la sostanziale corrispondenza di contenuto, nella quale si 
risolve il nesso funzionale. 
                                                 
465
 In effetti, di recente il Senato ha provato ad aggirare la regola dell’irrilevanza degli atti 
altrui, sottolineando che “la pubblicazione incriminata altro non rappresenterebbe che 
una semplice divulgazione di atti ufficiali del Parlamento, ed in particolare del 
Documento conclusivo rassegnato dalla Commissione parlamentare di inchiesta sul 
«dossier Mitrokin»” e giudicando “inconferente” la circostanza che “non facesse parte 
della Commissione parlamentare e, quindi, che quel documento non fosse al medesimo 
riferibile”, poiché “quell’atto, promanando da un organismo parlamentare, doveva 
ritenersi riferibile al Parlamento nel suo complesso, e dunque, anche al senatore”: 
tuttavia Corte cost., 11 marzo 2011, n. 82 ha ritenuto l’assunto “tutt’altro che 
persuasivo”. 
466
 Corte cost., 28 marzo 2008, n. 81. 
467
 Corte cost., 19 novembre 2004, n. 347. 
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La regola dell’irrilevanza degli atti altrui pare incoerente con la natura 
“collettivistica” delle prerogative, dirette a tutelare l’autonomia 
dell’organo legislativo nel suo complesso, poiché se l’insindacabilità 
mira a garantire la funzione contro le interferenze di altri poteri e dei 
privati, dovrebbe ritenersi ininfluente la paternità degli atti tipici ai fini 
dell’accertamento del nesso: non errano infatti le Camere quando in 
sede di conflitto osservano che “la natura specificatamente politica del 
rapporto rappresentativo dei parlamentari” imporrebbe “la 
spersonalizzazione di tutti gli elementi del conflitto”468 e che anche alla 
luce dell’art. 67 Cost. sarebbe opportuno “agganciare il nesso 
funzionale all’intera attività parlamentare di tutti i componenti le 
Assemblee rappresentative”, giacché in assenza di vincolo di mandato è 
“la Nazione intera ad avere in ciascuno dei parlamentari 
rappresentazione e rappresentanza”469. 
In senso critico, parte della dottrina ha messo in luce come la regola 
introdotta dalla Corte “consente che atti tipici della funzione 
parlamentare siano comunque oggetto di sindacato”, dando luogo ad 
un “risultato sostanzialmente (se non formalmente) in contrasto con ciò 
che l’art. 68 Cost. prevede”470: così, il “sindacato sulla dichiarazione 
«esterna»” rischia invero di risolversi, come ammoniscono le Camere, 
                                                 
468
 Cfr. Corte cost., 11 aprile 2008, n. 97. 
469
 Cfr. Corte cost., 30 luglio 2008, n. 307. 
470
 ZANON, L’insindacabilità «di gruppo» e le oscillazioni della Corte costituzionale, in 
Giur. cost., 2005, 1719; contra LOSANA, La recente giurisprudenza costituzionale in 
tema di insindacabilità: la questione del soggetto al quale spetta l’applicazione dell’art. 
68, 1º comma, Cost., in Giur. cost., 2008, 2821. 
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in un “sindacato su quella «interna» da parte di un altro potere, 
compromettendo in tal modo l’esercizio del mandato parlamentare, che 
la Costituzione vuole, invece, «libero»”471. 
Inoltre, la “correlazione soggettiva che è indefettibile per la 
responsabilità penale e costituisce la regola generale per quella civile 
e amministrativa” non può estendersi sic et simpliciter alle norme volte 
ad escludere tale responsabilità, come le immunità472, poiché a questi 
fini ciò che conta è soltanto “la oggettiva correlazione tra le 
dichiarazioni «esterne» e quelle «interne»”, che sarebbe pretermessa 
“ove l’attivazione della garanzia costituzionale fosse collegata alla 
forma (e non alla sostanza) della manifestazione del pensiero”473: in 
effetti, portando ad estreme conseguenze la regola de qua, dovrebbe 
riconoscersi la responsabilità dell’eletto perfino laddove si sia limitato 
a riprodurre all’esterno pedissequamente e senza commenti atti tipici 
altrui, comprese le risultanze delle Commissioni di inchiesta, veri e 
                                                 
471
 Cfr. Corte cost., 24 giugno 2011, n. 194; analogamente, nel conflitto deciso da Corte 
cost., 10 maggio 2005, n. 193, la Camera ha rilevato come “il discrimine tra ciò che deve 
e ciò che non può essere tutelato non può che stare nella oggettiva connessione delle 
opinioni con il complessivo contesto parlamentare”, sicché si pone in contrasto con la 
ratio dell’immunità consentire che “l’autorità giudiziaria sindachi nel merito la 
dichiarazione resa in sede parlamentare solo perché esternata fuori dal Parlamento da 
un membro delle Camere diverso dal suo autore originario”. 
472
 Cfr. ZANON, L’insindacabilità «di gruppo» e le oscillazioni della Corte costituzionale, 
in Giur. cost., 2005, 1717. Al contrario, secondo LOSANA, La recente giurisprudenza 
costituzionale in tema di insindacabilità: la questione del soggetto al quale spetta 
l’applicazione dell’art. 68, 1º comma, Cost., in Giur. cost., 2008, 2821, tale correlazione 
soggettiva “sembra imposta dalla natura individuale della prerogativa desumibile dal 
tenore letterale dell’art. 68 comma 1 Cost. … e non da un’arbitraria operazione 
interpretativa”. 
473
 Cfr. Corte cost., 24 giugno 2011, n. 194. 
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propri atti ufficiali costituenti “patrimonio comune” del consesso 
legislativo474. 
In ogni caso, anche aderendo alla regola, si dovrebbero quantomeno 
giudicare rilevanti gli atti di parlamentari e consiglieri regionali 
appartenenti al medesimo gruppo, come aveva riconosciuto la Corte in 
un isolato precedente, sottolineando “il riflesso istituzionale del 
pluralismo politico” dei gruppi ed il loro ruolo nell’“organizzazione 
delle forze politiche” in seno ai consessi475: infatti, specialmente gli atti 
di sindacato ispettivo si caratterizzano per essere espressione dei gruppi 
più che dei singoli476, sovente costretti a sottostare agli ordini del 
                                                 
474
 Cfr. GIOFFRÈ, Insindacabilità dei parlamentari e fonti richiamate in atti tipici tra 
dubbi e questioni aperte, in Giur. cost., 2006, 3915, che richiama il principio di 
pubblicità degli atti parlamentari. In senso contrario LOSANA, La recente giurisprudenza 
costituzionale in tema di insindacabilità: la questione del soggetto al quale spetta 
l’applicazione dell’art. 68, 1º comma, Cost., in Giur. cost., 2008, 2821, ricorda che il 
principio di pubblicità “non tutela i parlamentari, estendendo senza limiti l’area 
dell’insindacabilità, ma tutela l’interesse dei cittadini a conoscere l’attività 
parlamentare”. 
475
 Corte cost., 29 settembre 2004, n. 298, in Foro it., 2005, I, 7, con nota di ROMBOLI, 
commentata da RIDOLA, Gruppi parlamentari, attività delle Camere, pluralismo politico, 
in Giur. cost., 2004, 3167. Successivamente, però, Corte cost., 28 giugno 2006, n. 249, in 
Foro it., 2007, I, 670, con nota di ROMBOLI, commentata da MANETTI, Sindacabilità del 
turpiloquio (o del vilipendio alla bandiera?) e regolamenti parlamentari, in Giur. cost., 
2006, 2526, ha giudicato “irragionevole” applicare l’insindacabilità “solo a favore degli 
appartenenti allo stesso gruppo e non invece a favore di altri parlamentari che al di fuori 
della disciplina di gruppo e di partito condividessero le medesime opinioni”. 
476
 Cfr. LUPO, Alcuni dati e qualche considerazione sulle procedure (tradizionali e 
nuove) di controllo parlamentare, in Maggioranza e opposizioni nelle procedure 
parlamentari, a cura di Rossi, Padova, 2004, 109 e CERASE, Opposizione politica e 
regolamenti parlamentari, Milano, 2005, 171. Ad esempio, l’interrogazione a risposta 
immediata può essere presentata da “un deputato per ciascun Gruppo … per il tramite del 
presidente del Gruppo”, sicché in sede di conflitto, richiamando l’art. 135-bis Reg., la 
Camera ha sottolineato come “le interrogazioni presentate in tale occasione «per conto 
di tutto il gruppo» debbono essere considerate al fine di verificare la sussistenza del 
nesso funzionale, anche se l’autore delle dichiarazioni oggetto di conflitto, pur se 
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partito e del capogruppo, sicché “non appare … congruo sostenere che 
a un componente diverso dal protagonista dell’atto sia precluso di 
riferire extra moenia godendo dell’insindacabilità i contenuti dell’atto 
stesso o dell’eventuale risposta del governo”477, a fortiori quando v’è 
ampia condivisione tra gli appartenenti al gruppo478. 
Questa tesi è stata di recente condivisa da un giudice di merito che, 
fotografando la realtà dei Palazzi della politica, ha condivisibilmente 
osservato come “il singolo deputato … si esprime attraverso atti tipici, 
o comunque funzionali, sia personalmente, sia per delega, espressa o 
tacita, ai propri capigruppo, ovvero a uno o più dei propri colleghi” e 
come, “dati i tempi e la mole dei lavori parlamentari, accade che su un 
determinato argomento intervengano in Aula uno, o solo alcuni dei 
soggetti interessati ad esprimersi funzionalmente su un preciso 
argomento, oggetto di un atto tipico (ad esempio, la presentazione e 
l’illustrazione di una interrogazione o di una mozione parlamentare, e 
così via)”: alla luce di ciò, l’interpretazione rigorosa che esclude rilievo 
degli atti altrui comporterebbe “diseguaglianze di trattamento a fronte 
                                                                                                                         
appartenente a quel gruppo, non ne sia firmatario”: l’assunto però è stato rigettato da 
Corte cost., 11 aprile 2008, n. 97 
477
 CERASE, La rilevanza dell’interrogazione nell’insindacabilità parlamentare: nuovi 
aspetti, in Foro it., 2003, I, 1014; analogamente, cfr. BARBELLA, Una significativa 
conferma del recente orientamento della Corte costituzionale in tema di insindacabilità 
parlamentare ai sensi dell’art. 68 primo comma Cost., in Giur. it., 2003, 1999; TALLINI, 
Rapporti tra insindacabilità parlamentare e sindacato ispettivo, in Cass. pen. 2006, 901 
e ID., L’insindacabilità parlamentare: necessaria una duplice «svolta» procedurale e 
sostanziale, in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2006. 
478
 Tuttavia, Corte cost., 21 febbraio 2008, n. 28 ha ritenuto irrilevante la circostanza che 
l’atto tipico richiamato fosse stato “sottoscritto da ben ottantatre deputati del gruppo 
parlamentare di Alleanza Nazionale … e cioè dalla quasi totalità dei deputati allora 
iscritti a quel gruppo”. 
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di situazioni sostanzialmente identiche, vale a dire dei due 
parlamentari veicolanti extra moenia le medesime dichiarazioni, 
funzionalmente collegate all’atto parlamentare tipico compiuto da uno 
dei due”, dando vita ad “un regime giuridico differenziato, con oppositi 
esiti, nella valutazione di dichiarazioni espressive di atti 
sostanzialmente sovrapponibili”, sicché “risulterebbero esclusi dalle 
guarentigie … i membri del Parlamento che, per disciplina di partito, 
ovvero per altre contingenti circostanze organizzative, non eseguano in 
Aula un intervento che si sarebbe rivelato uguale od analogo a quello 
effettuato dai propri colleghi”479. 
 
D. IL LEGAME TEMPORALE TRA ATTO TIPICO E DICHIARAZIONI EXTRA 
MOENIA 
Ai fini della sussistenza del nesso funzionale la Corte richiede, oltre 
alla sostanziale corrispondenza di contenuto, anche un “legame 
temporale tra l’attività parlamentare e quella esterna, in modo tale che 
a questa possa concretamente attribuirsi finalità divulgativa della 
prima”480: pertanto, in questa prospettiva, per essere rilevanti e 
giustificare la divulgazione gli atti tipici anteriori non possono essere 
                                                 
479
 Trib. Milano 22 dicembre 2010, in Dir. inform. e informat., 2011, 499, con nota 
adesiva di PASTORE, Insindacabilità parlamentare e libertà di espressione: (solite) 
questioni di limiti e poteri.  
480
 Corte cost., 11 marzo 2011, n. 81; conformi, ex multis, Corte cost., 17 dicembre 2008, 
n. 420; Corte cost., 12 dicembre 2008, n. 410; Corte cost., 14 novembre 2006, n. 371. 
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collocati ad eccessiva distanza dalle dichiarazioni extra moenia, come 
ad esempio 2 anni481, 18 mesi482 ed 1 anno483. 
Inoltre, in applicazione di questa regola, in linea di principio non 
assumono rilievo gli atti tipici posteriori alle dichiarazioni extra 
moenia, sia poiché “risulterebbe davvero eccentrico evocare il concetto 
di divulgazione … ove la relativa attività, espletata anche fuori del 
Parlamento, si realizzasse in un momento antecedente alla opinione 
espressa dal parlamentare nell’esercizio delle funzioni tipiche”484, sia 
poiché, “diversamente opinando, qualsiasi affermazione, anche 
ritenuta gravemente diffamatoria e, ciò che conta, estranea alla 
funzione od all’attività parlamentare, potrebbe diventare insindacabile 
a seguito della semplice presentazione in data successiva al fatto di 
un’interrogazione ad hoc”485, sia infine poiché la stessa Costituzione 
“sancendo la non perseguibilità dei membri del Parlamento per le 
opinioni «espresse» e i voti «dati» nell’esercizio delle loro funzioni, 
rende inconfigurabile un’iniziale perseguibilità del parlamentare, cui 
possa eventualmente sovrapporsi un successivo atto parlamentare che 
la escluda”486. 
                                                 
481
 Corte cost., 12 dicembre 2008, n. 410. 
482
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39; Corte cost., 11 marzo 2011, n. 81; Corte cost., 9 
marzo 2007, n. 65; Corte cost., 27 luglio 2006, n. 317. 
483
 Corte cost., 4 luglio 2006, n. 258, in Giur. cost., 2006, 2733, con nota di NOCILLA, 
Nesso funzionale e tempo intercorso fra atto di esercizio delle funzioni parlamentari e 
dichiarazioni ipoteticamente diffamatorie. 
484
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39; Corte cost., 11 marzo 2011, n. 82. 
485
 Corte cost., 18 luglio 1998, n. 289. 
486
 Corte cost., 17 novembre 2004, n. 347, con i commenti cit. a nota 463. 
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Tuttavia, mentre alcune pronunce rigorosamente affermano la radicale 
inutilizzabilità degli atti posteriori487, altre in modo più elastico 
ritengono che l’atto tipico possa essere “precedente o sostanzialmente 
contestuale”488, riconoscendo quindi la possibilità che esso “segua alle 
dichiarazioni esterne, entro un arco talmente compresso di tempo da 
poter affermare la «sostanziale contestualità» fra l’uno e le altre”489: a 
tal proposito, in un’occasione, la Corte ha poi aggiunto che “il rapporto 
di sostanziale contestualità ritenuto, in linea di principio, ipotizzabile 
anche tra esternazioni extra moenia ed atti tipici ad esse successivi, 
idoneo a giustificare la dichiarazione di insindacabilità, presuppone 
che l’atto di funzione sia già preannunciato nelle prime o prevedibile 
sulla base della specifica situazione, mentre non è sufficiente la brevità 
del lasso di tempo intercorrente tra le opinioni espresse al di fuori del 
Parlamento e gli atti di funzione”490. 
                                                 
487
 Cfr. Corte cost., 14 maggio 2008, n. 134; Corte cost., 27 luglio 2006, n. 317; Corte 
cost., 4 luglio 2006, n. 260; Corte cost., 23 maggio 2002, n. 207, che implicitamente 
richiede “una sostanziale corrispondenza di significato con le opinioni già espresse”. In 
particolare, secondo Corte cost., 17 novembre 2004, n. 347, quando la Corte ha dichiarato 
che “il fatto che si tratta di atti successivi e di molto alle dichiarazioni … recide ogni 
possibile collegamento tra gli uni e le altre e priva le dichiarazioni rese extra moenia 
della necessaria copertura” (Corte cost., 20 luglio 2004, n. 246), in realtà “non ha affatto 
operato una tale distinzione diacronica”, bensì ha reputato “irrilevanti quelle 
interrogazioni perché si trattava di «atti successivi», aggiungendo «e di molto» in chiave 
evidentemente rafforzativa”. 
488
 Corte cost., 17 gennaio 2000, n. 11; analogamente Corte cost., 26 giugno 2002, n. 294 
e Corte cost., 6 dicembre 2002, n. 521, richiedono “una sostanziale corrispondenza di 
significato con opinioni già espresse, o contestualmente espresse, nell’esercizio di 
funzioni parlamentari tipiche”. 
489
 Corte cost., 13 giugno 2006, n. 221; Corte cost., 11 aprile 2008, n. 97. 
490
 Corte cost., 19 ottobre 2006, n. 335. 
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Nel mondo digitalizzato e globalizzato in cui viviamo, nel quale 
giornali on line e social network consentono ai politici di esternare e 
divulgare atti tipici praticamente in tempo reale con un semplice click e 
nel quale la circolazione ed il decadimento delle informazioni sono 
rapidissimi, questo “arco talmente compresso di tempo” non può che 
essere assai breve: la Corte non l’ha mai quantificato a priori e, con 
approccio casistico, ha ammesso la contestualità a fronte di un ritardo 
di 2 giorni491 e, meno condivisibilmente, di 1 anno, “anche in 
considerazione della persistente attualità del tema trattato al momento 
dei fatti”492, mentre l’ha esclusa a fronte di un ritardo di 5 anni493, 3 
anni494, 2 anni495, 8 mesi496, 5 mesi497 e perfino, forse troppo 
rigidamente, 27 giorni498, 17 giorni499, 15 giorni500 e 10 giorni501. 
                                                 
491
 Corte cost., 23 luglio 2001, n. 276. 
492
 Corte cost., 17 dicembre 2008, n. 420. 
493
 Cfr. Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 333 e 334, che “a prescindere dallo iato 
temporale che separa detti interventi dalle esternazioni” escludono a monte il requisito 
della sostanziale identità di contenuti. 
494
 Corte cost., 20 luglio 2004, n. 246, secondo cui “il fatto che si tratta di atti successivi 
e di molto alle dichiarazioni da cui è sorto il presente conflitto recide ogni possibile 
collegamento tra gli uni e le altre e priva le dichiarazioni rese extra moenia della 
necessaria copertura parlamentare”; analogamente, Corte cost., 14 novembre 2006, n. 
371, per cui “fra le interrogazioni parlamentari presentate dal senatore, sono senz’altro 
prive di rilievo quelle … posteriori, addirittura di quasi due anni e mezzo, alle 
dichiarazioni extra moenia”. 
495
 Corte cost., 27 luglio 2006, n. 317. 
496
 Corte cost., 14 maggio 2008, n. 135. 
497
 Corte cost., 11 aprile 2008, n. 97, che esclude la contestualità “sussistendo uno spazio 
temporale considerevole tra le dichiarazioni alla stampa e gli atti funzionali [i quali] si 
collocano in un arco temporale da un mese fino a cinque mesi posteriore alle 
esternazioni”. 
498
 Corte cost., 17 novembre 2004, n. 347. 
499
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39. 
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500
 Corte cost., 4 luglio 2006, n. 258, che rigetta la tesi del Senato per cui, “a prescindere 
dal legame temporale”, vista “la riconducibilità ad un unico filo conduttore … della 
pluralità di atti tipici” rileva soltanto il “rapporto di continuum logico-temporale rispetto 
agli interventi parlamentari”: infatti, “ove si accedesse a tale prospettazione, si finirebbe 
con il rendere evanescenti il legame temporale e la corrispondenza di significato tra 
l’attività parlamentare e le dichiarazioni rese all’esterno, intaccando proprio il nesso 
funzionale”. 
501
 Corte cost., 13 giugno 2006, n. 221, secondo cui la contestualità “non ricorre nella 
specie, sussistendo uno iato temporale, dieci giorni, considerevole tra la dichiarazione 
apparsa sulla stampa e la mozione proposta, così da invertire, evidentemente, l’ordine 
logico, prima che giuridico, tra atto consiliare e sua divulgazione”. 
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7. I TENTATIVI DELLE CAMERE DI AGGIRARE IL NESSO  
 
A. LA LEGGE N. 140/2003 
Con “l’intento di imporre un’interpretazione dell’art. 68 Cost. in 
controtendenza rispetto al rigore instaurato con le sentt. nn. 10 e 11 
del 2000”502, all’art. 3 della legge n. 140/2003 il legislatore ha stabilito 
che l’insindacabilità “si  applica in ogni caso per la presentazione di 
disegni o proposte di legge, emendamenti, ordini del giorno, mozioni e 
risoluzioni, per le interpellanze e le interrogazioni, per gli interventi 
nelle Assemblee e negli altri organi delle Camere, per qualsiasi 
espressione di voto comunque formulata, per ogni altro atto 
parlamentare, per ogni altra attività di ispezione, di divulgazione, di 
critica e di denuncia politica, connessa alla funzione di parlamentare, 
espletata anche fuori del Parlamento”503.  
Si tratta(va) di un tentativo di incidere, surrettiziamente, sui punti fermi 
della svolta504, come dimostra l’utilizzo dell’inciso “in ogni caso”, con 
                                                 
502
 PESOLE, Verso la scomparsa dei conflitti sull’insindacabilità parlamentare?, in Giur. 
cost., 2009, 2170, parla di “reazione delle Camere di fronte alle tante decisioni di 
annullamento delle delibere di insindacabilità pronunciate dal 2000 in poi”; 
analogamente AZZARITI, Politica e processi, in Giur. cost., 2004, 856. 
503
 Simile elencazione era già prevista nell’art. 2 del d.l. n. 116/1996, criticata dalla 
dottrina per la sua sostanziale inutilità: cfr. VUOTO, L’insindacabilità dei membri del 
Parlamento tra i corsi e ricorsi delle «disposizioni urgenti per l’attuazione dell’art. 68 
della Costituzione», in Giur. cost., 1996, 1999 e GUARINI, Vicende storiche, problemi 
attuali e prospettive future dell’insindacabilità parlamentare per opinioni e voti, in Amm. 
pol., 1996, 366. 
504
 In questo senso, in particolare, cfr. PACE, La legge n. 140/2003 e i principi 
costituzionali violati, in Studi in onore di Ferrara, Torino, 2005, 15; VOLPI, Democrazia, 
Costituzione, equilibrio tra poteri, Torino, 2005, 198; MARTINELLI, La giurisprudenza 
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“l’obiettivo di avallare anche gli insulti gratuiti e le offese 
infamanti”505 ed il richiamo alla più largheggiante “funzione di 
parlamentare”, con l’effetto di “spostare l’accento dalla caratteristica 
della funzione al soggetto che la riveste”506, facendo assumere alla 
prerogativa “le dimensioni scarsamente determinabili della funzione 
del parlamentare, piuttosto che quelli, più oggettivi, funzionali, 
controllabili e rigorosi della funzione parlamentare”507: non a caso, “in 
                                                                                                                         
parlamentare sull’art. 68 Cost.: un deciso balzo all’indietro, in Quad. cost., 2004, 115; 
ID. Legge n. 140 del 2003: attuazione o violazione della Costituzione?, in Studium iuris, 
2004, 35; AZZARITI-ROMBOLI, Sospensione dei processi per le alte cariche dello Stato e 
immunità per i parlamentari. Profili di costituzionalità, in Riv. dir. cost., 2003, 247; 
GRISOLIA, Un passo avanti o un passo indietro nella disciplina delle immunità 
parlamentari?, in Dir. pen. proc., 2003, 1230; BELLAGAMBA, Lodo Maccanico: 
attuazione dell’art. 68 Cost. e sospensione dei processi per le alte cariche. Profili di 
diritto sostanziale, in Dir. pen. proc., 2003, 1224; GIUPPONI, Immunità, improcedibilità 
… incostituzionalità? L’attuazione dell’art. 68 e il lodo Meccanico, in 
www.forumcostituzionale.it, 2003; FINOCCHIARO, L’insopprimibile incostituzionalità 
della legge n. 140 del 2003, in Cass. pen., 2003, 3239; VERONESI, Parlamentari legibus 
soluti con libertà d’insultare? - Varato dalla camera il ddl attuativo dell’art. 68, in Dir. 
& giust., 2003, 16, 8; PUGIOTTO, Apparenza e sostanza normativa: i nodi costituzionali 
del «lodo Maccanico», in www.costituzionalismo.it, 2003. Anche il Parlamento europeo 
ha rilevato che si tratta di “un’ulteriore interpretazione dell’art. 68 della Costituzione 
alquanto ampia e liberale [che] in una certa misura, sembra ampliare la tutela fornita 
dalla Costituzione” (cfr. relazione sulla richiesta di difesa dell’immunità parlamentare e 
dei privilegi, 2003/2059-IMM, A5-0450/2003). In senso contrario, SEMERARO, Criteri 
generali di applicazione dell’insindacabilità delineati dalla giunta per le autorizzazioni 
della Camera dei deputati, in Quad. cost., 2007, 850, che rileva nelle assemblee 
legislative, anche dopo la legge n. 140/2003, un atteggiamento di self restraint. 
505
 VERONESI, I parlamentari. Profili costituzionali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 137. 
506
 ORLANDI, Lodo Meccanico: attuazione dell’art. 68 Cost. e sospensione dei 
procedimenti per le alte cariche. Profili di diritto processuali, in Dir. pen. proc., 2003, 
1213, analogamente AZZARITI-ROMBOLI, Sospensione dei processi per l alte cariche 
dello Stato e immunità per i parlamentari. Profili di costituzionalità, in Riv. dir. cost., 
2003, 254. 
507
 Così STAMMATI, Le Immunità costituzionali. Problemi attuali e tendenze di riforma, 
in www.luiss.it, 2003; analogamente, secondo GRISOLIA, Un passo avanti o un passo 
indietro nella disciplina delle immunità parlamentari?, in Dir. pen. proc., 2003, 1230, la 
legge finisce per “sovrapporre e confondere due concetti tra loro nettamente distinti: 
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un inedito rovesciamento della gerarchia delle fonti”508, nelle aule 
parlamentari si affermava che la legge avrebbe “prevedibilmente … 
superat[o] i paletti che in altro contesto furono dettati dalla Corte 
costituzionale”509, la cui “interpretazione … del nesso funzionale è oggi 
cambiata o meglio deve cambiare”, atteso che “la norma si applica 
interamente anche senza il nesso funzionale”510. 
Investita della questione di legittimità costituzionale della legge n. 
140/2003, con una sentenza interpretativa di rigetto la Corte ne ha di 
fatto neutralizzato in via “conciliante”511 la portata, riaffermando a 
chiare lettere l’importanza cruciale del nesso funzionale ed i punti 
fermi della sua giurisprudenza: in particolare, ha sostenuto che “si 
                                                                                                                         
quello di «funzione parlamentare», da un lato, e di funzione «di parlamentare» 
dall’altro”, con la conseguenza di riportare ogni questione interpretativa “dal piano del 
certo e del determinato, proprio del criterio oggettivo prima utilizzato, a quello ben più 
sfumato ed evanescente, che caratterizza, invece, l’attività genericamente riconducibile 
al mandato rappresentativo di cui i parlamentari sono investiti con la loro elezione”. 
508
 PUGIOTTO, Una «falsa partenza» per l’attuazione dell’articolo 68 della Costituzione. 
Pesanti dubbi di legittimità sulla legge 140/03, in Dir. & giust., 2003, 38, 11; 
analogamente VERONESI, I parlamentari. Profili costituzionali, in Immunità politiche e 
giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 137, parla di “obbrobrio 
giuridico”. 
509
 Cfr. la relazione della Giunta delle immunità parlamentari del Senato del 15 ottobre 
2003. 
510
 Cfr. la relazione della Giunta delle immunità parlamentari del Senato del 25 novembre 
2003. 
511
 PUGIOTTO, Un confine tra prerogativa e privilegio, in Dir. & giust., 2004, 18, 14; 
analogamente, secondo ROMBOLI, in Foro it., 2004, I, 1988, la Corte ha deciso per 
l’infondatezza “attraverso una lettura della disposizione impugnata con la quale [ha] 
tenta[to] la difficile (forse impossibile) impresa di conciliare la posizione espressa dalla 
più recente giurisprudenza costituzionale con quella assunta e mantenuta nel tempo dalla 
giurisprudenza parlamentare”. Sul punto, cfr. GIRELLI, La sentenza n. 120 del 2004 
come esempio di mediazione, in Corte costituzionale e processi di decisione politica, a 
cura di Tondi della Mura-Carducci-Rodio, Torino, 2005, 504. 
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tratta di una disposizione legislativa che, nonostante la nuova, più 
ampia formulazione lessicale, può considerarsi di attuazione” e che 
pertanto “non innov[a] affatto alla disposizione costituzionale, 
ampliandone o restringendone arbitrariamente la portata, ma si 
limit[a] invece a … specifica[re] … gli «atti di funzione» tipici, nonché 
quelli che, pur non tipici, debbono comunque essere connessi alla 
funzione parlamentare”512. 
In coerenza con tali premesse, nonostante le Camere abbiano più volte 
tentato, in qualità di resistenti, di richiamare la legge n. 140/2003 come 
jus superveniens tale da determinare un nuovo e più elastico modo di 
valutazione delle delibere d’insindacabilità, negli anni successivi la 
Corte ha “continua[to] ad utilizzare i propri criteri di giudizio come se 
                                                 
512
 Corte cost., 16 aprile 2004, n. 120, annotata da RIDOLA, Le «parole della politica» e 
l’insindacabilità parlamentare, in Giur. cost., 2004, 1220; ROMBOLI, Pregiudizialità 
parlamentare, effetto inibente della delibera delle Camere e una lettura più morbida del 
«nesso funzionale» da parte della Corte costituzionale, in Giur. cost., 2004, 1229; 
GIUPPONI, La nuova «pregiudizialità» e i confini dell’insindacabilità parlamentare, in 
Quad. cost., 2004, 602; ID., La Corte rimanda (per ora) il giudizio sulla 
«pregiudizialità» parlamentare e ritorna sul regime costituzionale delle immunità, in 
www.forumcostituzionale.it, 2004; CARCANO, Quale insindacabilità dei parlamentari?, 
in Cass. pen., 2004, 2690; ROSA, In tema di insindacabilità delle opinioni espresse dai 
parlamentari: quando l’atto tipico manca ma vi è comunque (ad opinione della Corte) 
esercizio della funzione, in Cass. pen., 2004, 2792, COMPAGNA, La norma di attuazione 
dell’insindacabilità parlamentare al vaglio di legittimità costituzionale: 
un’interpretazione autentica?, in Cass. pen., 2004, 3187; PUGIOTTO, Un confine tra 
prerogativa e privilegio, in Dir. & giust., 2004, 18, 14; BUONOMO, Insindacabilità: 
chiarezza è fatta?, in Dir. & giust., 2004, 18, 26; CERASE, Sull’immunità parlamentare 
una sentenza agnostica, in Dir. & giust., 2004, 19, 16; PESOLE, L’insindacabilità 
parlamentare nella giurisprudenza costituzionale, in www.federalismi.it, 2004; 
MARZADURI, Resta il problema di determinare le attività connesse alle funzioni, in Guida 
dir., 2004, 83; TERESI, Il ridimensionamento dell’art. 3, primo comma, della legge n. 
140/2003 sulla portata dell’insindacabilità in una persuasiva sentenza adeguatrice della 
Corte costituzionale, in Nuove auton., 2004, 117.  
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nulla (o quasi) fosse accaduto”513, manifestando una piena continuità 
con le regole elaborate a partire dalla “svolta” del 2000514, talvolta 
addirittura con un rigore maggiore nei confronti del potere 
parlamentare. 
 
B. LE PROPOSTE DI REVISIONE COSTITUZIONALE 
Fallita la strada della legislazione ordinaria, le Camere hanno provato a 
superare i rigidi punti fermi della Corte in tema di nesso funzionale 
intervenendo direttamente sull’art. 68 Cost., con alcune proposte di 
revisione costituzionale ancora giacenti che però non paiono, almeno 
per il momento, destinate all’approvazione. 
Limitando l’analisi all’ultima legislatura (XVI), la proposta dell’On. 
Brigandì mira ad estendere l’insindacabilità alle opinioni espresse dai 
parlamentari “in qualsiasi sede nell’esercizio delle loro funzioni o nel 
compimento di attività ad esse collegate”, in quanto “pare 
estremamente arduo, se non impossibile, distinguere nell’ambito 
dell’attività politica di un parlamentare le opinioni espresse da 
semplice uomo politico e quelle espresse in quanto membro di una 
                                                 
513
 PESOLE, Verso la scomparsa dei conflitti sull’insindacabilità parlamentare?, in Giur. 
cost., 2009, 2153. 
514
 In dottrina, nel senso della continuità, cfr. ELIA, Continuità giurisprudenziale in tema 
di insindacabilità parlamentare, in Giur. cost., 2004, 3888 e MANETTI, A chi spetta 
l’attuazione dell’art. 68 Cost., in Quad. cost., 2006, 335. Al contrario, parlava di chiusura 
della stagione inaugurata nel 2000 e di ritorno alla blanda giurisprudenza precedente 
RIDOLA, Le «parole della politica» e l’insindacabilità parlamentare, in Giur. cost., 2004, 
1220. 
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Camera, né può essere considerato soddisfacente il criterio meramente 
empirico e casuale di verificare se per ipotesi le dichiarazioni espresse 
all’esterno dei palazzi parlamentari corrispondano in qualche modo, 
sotto il profilo testuale, a considerazioni contenute in atti tipici”: in 
particolare, nella relazione introduttiva si afferma che “il testo … 
contiene formulazioni integrative volte a far sì che il necessario nesso 
funzionale non possa interpretarsi formalisticamente come sussistente 
solo in relazione ad attività tipizzate svolte in Parlamento, o a queste 
immediatamente connesse, ma va espressamente inteso, in conformità 
con la giurisprudenza delle Camere e con la realtà di un moderno 
sistema politico istituzionale, in relazione al compimento di «qualsiasi» 
attività, purché rientrante sempre nell’ambito delle manifestazioni di 
pensiero o di volontà politica, «dovunque» effettuata, purch dal 
parlamentare nell’esercizio del suo mandato”515. 
Inoltre, specificando che i parlamentari non possono essere chiamati a 
rispondere delle “opinioni cmunque e ovunque espresse … 
nell’esercizio delle loro funzioni”, la proposta del Sen. D’Alia “intende 
dare riferimenti più precisi e puntuali in ordine alla estensione delle 
prerogativa” e, soprattutto, “chiarire che qualora sia possibile 
rintracciare un nesso con le funzioni parlamentari, anche le 
                                                 
515
 Così la relazione introduttiva del d.d.l. cost. n. 1465 d’iniziativa dell’On. Briganì e 
altri, presentato alla Presidenza il 9 luglio 2008. 
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dichiarazioni rese al di fuori delle sedi della camere, sebbene non 
riproduttive di atti tipici, devono essere coperte dalla prerogativa”516. 
Analogamente, con il riferimento alle “opinioni espresse, anche fuori 
dalle sedi parlamentari, quando siano identificabili quali espressione 
dell’attività parlamentare”, la proposta del Sen. Peterlini, pur 
dichiarando di “segu[ire] l’interpretazione della Corte costituzionale 
relativamente al nesso funzionale”, invero se ne distacca, estendendo la 
garanzia alle dichiarazioni extra moenia collegate all’incarico politico 
anche laddove “non vi sia un atto tipico precedente”517. 
Infine, chiaramente volta a dilatare al massimo il nesso funzionale, sino 
a renderne pleonastica la stessa previsione, è la proposta del Sen. 
Cossiga, il quale suggerisce di rendere i parlamentari irresponsabili per 
le “opinioni espresse nell’esercizio delle loro funzioni o in conseguenza 
o in connessione con queste”: secondo l’ex Presidente della 
Repubblica, “anche per evitare che prosegua e si aggravi il non risolto 
conflitto tra «politica» e «giustizia», occorre restaurare la «sovranità» 
del «sovrano legale», il Parlamento, e con esso del «sovrano reale», il 
popolo”518. 
 
                                                 
516
 Così la relazione introduttiva del d.d.l. cost. n. 893 d’iniziativa del Sen. D’Alia, 
presentata alla Presidenza il 9 luglio 2008. 
517
 Così la relazione introduttiva al d.d.l. cost. n. 3141 del Sen. Peterlini, presentato alla 
Presidenza il 9 febbraio 2012. 
518
 Così la relazione introduttiva del d.d.l. cost. n. 229 del Sen. Cossiga, presentato alla 
Presidenza il 29 aprile 2008. 
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C. LA GIURISPRUDENZA CAMERALE DELLA XVI LEGISLATURA 
Nel valutare l’operatività della garanzia, la Giunta per le autorizzazioni 
e l’Assemblea si mostrano particolarmente elastiche e “generose” nei 
confronti dei propri membri, senza spesso nemmeno preoccuparsi di 
rintracciare ed indicare puntualmente gli atti tipici dei quali le 
dichiarazioni extra moenia costituirebbero divulgazione con 
corrispondenza di contenuto519: in effetti, in aperta violazione delle 
regole dettate dalla Corte costituzionale con riferimento al nesso 
funzionale, nell’ultima legislatura520 l’insindacabilità è stata deliberata 
                                                 
519
 Ove non manchino del tutto, talora vengono indicati a sostegno della delibera 
d’insindacabilità atti tipici di gran lunga successivi alle dichiarazioni extra moenia e, 
pertanto, stricto iure inidonei a fondare il nesso funzionale: cfr. atti parl., Camera, XVI 
Legisl., doc. IV-ter, n. 2-A, On. Pepe; atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 
2 e 6, On. Morri; atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 15, On. Cirino 
Pomicino; atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 16, On. Sbai. Altre volte, 
ancora in violazione con quanto sancito dalla Corte costituzionale, vengono indicati a 
sostegno della delibera d’insindacabilità atti tipici posti in essere da altri parlamentari 
(atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 5, On. Cardiello) e, perfino, 
dichiarazioni provenienti da terzi estranei al Parlamento (atti parl., Camera, XVI Legisl., 
doc. IV-ter, n. 8-A, 13-A e 17-A, On. Berlusconi). In un caso l’Assemblea ha dichiarato 
l’insindacabilità ribaltando l’opinione della Giunta, che aveva sottolineato “la totale 
assenza di atti riconducibili al mandato parlamentare [idonei a] fondare un nesso 
funzionale con quanto dichiarato extra moenia” (atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-
ter, n. 15-A, On. Guzzanti. Tra i rari casi in cui i punti fermi della giurisprudenza 
costituzionale sul nesso funzionale sono stati almeno apparentemente rispettati, cfr., per 
l’insindacabilità, atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 14, On. Smeriglio; 
atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 10, On. Sbai; atti parl., Camera, XVI 
Legisl., doc. IV-quater, n. 9, On. Ronconi; atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-
quater, n. 8, On. Bellillo, nonchè, per la sindacabilità, atti parl., Camera, XVI Legisl., 
doc. IV-ter, n. 16-A, On. Zazzera. 
520
 Peraltro, dati analoghi si riscontrano anche negli anni precedenti: a quanto consta, 
nella XV legislatura la Camera ha deliberato 25 volte sulla prerogativa riconoscendo la 
sindacabilità del proprio membro soltanto in 3 occasioni, nella XIV ha deliberato 118 
volte riconoscendola soltanto in un caso e nella XIII ha deliberato ben 243 riconoscendo 
in un decimo dei casi, precisamente 24 volte. Quanto al Senato, basti pensare che nella 
XV legislatura, pur pronunciandosi numerose volte, non ha mai negato l’immunità ai 
propri membri. 
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(soltanto) in quanto si trattava di opinioni provenienti da un 
“parlamentare strettamente legato al territorio”521, manifestate “in un 
contesto televisivo assimilabile ad un comizio o ad un dibattito”522, 
aventi ad oggetto “argomenti di evidente interesse politico-
parlamentare”523, collegate alla “posizione parlamentare del … 
partito”524, “pertinenti a un’ampia polemica politica che ha avuto 
strascichi giornalistici”525, inquadrabili nell’ambito del “dissenso … di 
natura politico-parlamentare”526, “nel pieno di un clima politico 
rovente successivo alle elezioni”527 e, ancora, “nel contesto di una 
difesa tanto vibrata quanto legittima delle misure assunte 
dall’Esecutivo”528. 
In particolare, il criterio della sostanziale corrispondenza di contenuti 
viene espressamente rigettato, in quanto “troppo formale e 
schematico”, con riferimento al parlamentare-ministro, per il quale 
“non [è] affatto praticabile la produzione di atti parlamentari tipici, 
quali atti di sindacato ispettivo o anche interventi in Assemblea … né è 
uso che un ministro sottoscriva individualmente proposte di legge”, 
                                                 
521
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 4-A, On. Scajola. 
522
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 8-A, 13-A e 17-A, On. Berlusconi. 
523
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 18, On. Belcastro; 
analogamente atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 3, On. Gasparri. 
524
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 5, On. Cardiello. 
525
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 3-A, On. La Loggia; analogamente 
atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 5-A, On. Giovanardi. 
526
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 1-A, On. Bondi 
527
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 1, On. Bossi. 
528
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 14-A, On. Berlusconi. 
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sicché ne deriverebbe “addirittura una limitazione all’esercizio di 
diritto fondamentali come l’espressione del libero pensiero e il diritto 
di critica”529. 
Altre volte, constatata l’assenza di atti tipici idonei a fondare il nesso 
funzionale, la Camera ha dichiarato l’insindacabilità all’esito di una 
vera e propria valutazione di merito sulla “pretestuosità” dell’azione 
civile530, sull’infondatezza della querela531, sulla “mancanza di parole 
offensive, epiteti o accuse degradanti dell’onore”532, sul corretto 
esercizio del “diritto di critica ai sensi dell’articolo 21 della 
Costituzione”533, sulla sussistenza di una scriminante, quale la reazione 
                                                 
529
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater n. 13, On. Ronchi; analogamente 
atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter n. 14-A, On. Berlusconi. 
530
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 3-A, On. La Loggia; atti parl., 
Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 14-A, On. Berlusconi. 
531
 Giudicata una “reazione … spropositata e quasi intimdatoria” (atti parl., Camera, 
XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 10-A, On. Patarino) o un “mezzo di reazione eccessivo 
rispetto alla pretesa lesione dell’onore, ampiamente scolorita nell’uso di un’espressione 
ironica” (atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 4, On. Gasparri, secondo cui 
“da questo punto di vista, anche la mancanza di un puntuale atto di sindacato ispettivo 
cui ancorare la dichiarazione non è apparsa decisiva”). 
532
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 2, On. Morri, secondo cui “le 
espressioni usate appaiono perfettamente civili nella forma e nella sostanza, tanto che 
risulta veramente difficile individuare in esse una forma di diffamazione”; analogamente 
atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 11-A, On. Arnoldi, con riferimento alla 
mancanza di “apprezzabile contenuto offensivo”. 
533
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 5-A, On. Giovanardi, ove si 
specifica che “appaiono infatti sussistere i relativi requisiti dell’interesse pubblico 
dell’argomento oggetto della critica e della continenza formale delle espressioni” e che  
“manca … un elemento personalizzante e inutilmente dileggiante che da solo possa 
costituire un’offesa”; analogamente atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 4, 
On. Gasparri; atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 4-A, On. Scajola; atti parl., 
Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 14, On. Smeriglio, tutte con ampi ed 
approfonditi richiami della giurisprudenza di legittimità in materia. 
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agli atti arbitrari del pubblico ufficiale534 e la reciprocità delle offese535: 
tuttavia, si tratta di valutazioni prettamente giuridiche rigorosamente 
riservate all’autorità giudiziaria procedente, che non spettano quindi ai 
consessi legislativi, come confermato anche dalla Corte 
costituzionale536.  
 
D. LE DIFESE NEI CONFLITTI DI ATTRIBUZIONE 
In sede di conflitto di attribuzione tra poteri, le Camere hanno 
ripetutamente sollecitato la Corte a compiere de jure condito un “salto 
interpretativo … volto a ritenere sussistente il nesso funzionale in tutte 
le occasioni in cui il parlamentare raggiunga il cittadino, illustrando la 
propria posizione”537 ed a giudicare insindacabile “qualunque attività 
sia soggettivamente, sia oggettivamente riconducibile alla obiettiva 
esplicazione del mandato parlamentare, anche in relazione agli 
specifici interessi del parlamentare stesso”538: infatti, secondo le 
assemblee rappresentative, siccome “la definizione e l’identificazione 
dell’effettiva ricorrenza del nesso funzionale … va, nel tempo, 
adeguata alle eventualmente mutate condizioni politico-sociali e 
                                                 
534
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-ter, n. 11-A, On. Arnoldi. 
535
 Cfr. atti parl., Camera, XVI Legisl., doc. IV-quater, n. 7, On. Gasparri. 
536
 Corte cost., 14 maggio 2008, n. 134, secondo cui “non è [suo] compito … spingere la 
propria valutazione fino all’apprezzamento dell’effettiva riconducibilità della condotta 
del parlamentare nell’area del penalmente rilevante”, poiché “per tale piano, sussiste 
invece l’esclusiva competenza dell’Autorità giudiziaria procedente”. 
537
 Cfr. Corte cost., 20 luglio 2012, n. 205; conforme, tra le più recenti, Corte cost., 11 
marzo 2011, n. 82. 
538
 Cfr. Corte cost., 22 ottobre 2010, n. 301. 
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culturali”539, alla luce dell’“accezione più moderna” della 
funzione parlamentare - intesa come “strumento che prima concorre 
alla formazione dell’opinione pubblica e, poi, si preoccupa di trasporla 
nel processo decisionale politico”540 - sarebbe “del tutto logico” 
estendere l’immunità “anche a forme di divulgazione di una pluralità 
di atti parlamentari, che presentino coincidenza tematica o 
argomentativa con le opinioni rese extra moenia”541.  
In particolare, la prerogativa dovrebbe “modellarsi attorno alle nuove e 
mutevoli forme della rappresentanza politica, che non si svolge più 
solo nelle aule parlamentari, ma sempre più al di fuori di esse, 
soprattutto con l’ausilio dei mass-media”, sicché un apprezzamento 
limitato alla sola verifica della corrispondenza con atti tipici sarebbe 
“fortemente riduttivo e svilirebbe la funzione che deve essere assolta 
dalla insindacabilità parlamentare nell’attuale assetto costituzionale e 
politico”, finendo con “l’eludere del tutto il collegamento tra le 
prerogative costituzionali del mandato parlamentare e la libertà del 
processo politico, che si sviluppa attraverso dinamiche del principio 
rappresentativo sempre più articolate e dalle potenzialità non 
rigidamente definibili”542. 
                                                 
539
 Cfr. Corte cost., 21 marzo 2007, n. 96. 
540
 Cfr. Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39. 
541
 Cfr. Corte cost., 20 luglio 2012, n. 205, con nota di AMBROSELLI, Il «giornalista-
politico», l’ennesimo tentativo delle Camere di estendere la portata applicativa dell’art. 
68, primo comma, in www.dirittifondamentali.it, 2012. 
542
 Cfr. Corte cost., 24 marzo 2011, n. 98. 
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In più, a sostegno dell’esigenza di “rivedere” la nozione di nesso 
funzionale, viene richiamata la giurisprudenza della Corte di 
Strasburgo, secondo cui la libertà di espressione sancita dall’art. 10 
della Convenzione europea “rappresenta uno dei valori essenziali di 
ogni società democratica e una delle condizioni primarie del progresso 
sociale e del pieno sviluppo delle persone”, di modo che “l’esercizio 
delle funzioni di parlamentare … dovrebbe essere interpretato alla luce 
tanto della tutela del valore supremo della autonomia ed indipendenza 
del Parlamento, quanto della salvaguardia della libera manifestazione 
del pensiero”543. 
Infine, a parere dei consessi rappresentativi, il superamento della regola 
della sostanziale corrispondenza di contenuto si renderebbe necessario 
anche per evitare discriminazioni, consistenti in una più ridotta 
operatività dell’immunità, nei confronti dell’eletto che “nella 
legislatura precedente … non esercitava il mandato parlamentare”544. 
A fronte di tali sollecitazioni, tuttavia, la Corte è sempre rimasta ferma 
sulle proprie posizioni, ribadendo che “il mero «contesto politico» o 
comunque l’inerenza a temi di rilievo generale dibattuti in 
Parlamento” non basta a connotare il nesso funzionale e che laddove le 
dichiarazioni extra moenia “non siano il riflesso del peculiare 
contributo che ciascun deputato e ciascun senatore apporta alla 
vita parlamentare mediante le proprie opinioni e i propri voti”, queste  
                                                 
543
 Cfr. Corte cost., 22 ottobre 2010, n. 301. 
544
 Corte cost., 24 marzo 2011, n. 98. 
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devono essere considerate come “un diverso contributo al dibattito 
politico, riferito alla pubblica opinione usufruendo della libera 
manifestazione del pensiero assicurata a tutti dall’art. 21 della 
Costituzione”545: infatti, in assenza della sostanziale corrispondenza di 
contenuto con atti tipici, la divulgazione di idee si inquadra “nella 
normale attività di critica politica che il parlamentare è libero di 
svolgere al pari di qualunque cittadino, senza fruire, peraltro, di 
specifiche clausole di immunità che finirebbero per coinvolgere e 
compromettere … i diritti dei terzi”546. 
 
                                                 
545
 Corte cost., 20 luglio 2012, n. 205; conformi, Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39; 
Corte cost., 24 marzo 2011, n. 96 e 98; Corte cost., 1 agosto 2008, n. 330; Corte cost., 14 
maggio 2008, n. 134 e 135; Corte cost., 20 luglio 2007, n. 301 e 302; Corte cost., 11 
maggio 2007, n. 166; Corte cost., 4 maggio 2007, n. 152; Corte cost., 4 luglio 2006, n. 
260. 
546
 Corte cost., 20 luglio 2012, n. 205; conforme Corte cost., 11 marzo 2011, n. 82, in 
Foro it., 2011, I, 2209, con nota di ROMBOLI. 
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8. L’EFFICACIA DELLE DELIBERE 
 
A. L’EFFICACIA INIBENTE DELLA DELIBERA CAMERALE 
Per lungo tempo, nel silenzio dell’art. 68, comma 1, Cost. ed in assenza 
di disposizioni di attuazione, ci si è chiesti se spettasse all’autorità 
giudiziaria procedente o, invece, alle stesse Camere dichiarare 
l’insindacabilità del parlamentare sub iudice, previa positiva 
valutazione dei requisiti per l’operatività della garanzia: tuttavia, per 
decenni, tale questione di cruciale importanza è rimasta sullo sfondo 
del dibattito in quanto superata, a monte, dalla prassi 
dell’insindacabilità indiretta derivante dall’indebita commistione, ad 
opera dei consessi legislativi, dell’immunità sostanziale e processuale 
di cui ai commi 1 e 2 della citata disposizione costituzionale.  
Un primo orientamento riconosceva il suddetto potere in capo alle 
Camere, rilevando che la prerogativa non può essere subordinata “al 
volere o al potere di organi differenti dalla rappresentanza 
parlamentare, che per Costituzione è depositaria della sovranità 
popolare”, essendo un “principio non solo di per sé evidente, ma anche 
comune e fondamentale dei Parlamenti degni del nome, che un 
privilegio costituzionale non possa subire condizionamenti esterni ed 
estranei alle Camere”547. 
                                                 
547
 Così DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: una introduzione allo studio 
dell’art. 68, primo comma, della Costituzione, in Dir. soc. 1986, 693; analogamente 
MANNUZZU, Immunità parlamentari e processo democratico, in Pol. dir., 1981, 76.  
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In questo senso, la giurisprudenza ordinaria aveva in qualche occasione 
sancito che “una volta che la Camera di appartenenza del 
parlamentare sia stata investita della questione dell’irresponsabilità, 
«è essa soltanto il giudice naturale e definitivo dell’insindacabilità, 
cioè della inesistente antigiuridicità del fatto»” e “non [si] può pertanto 
… né ignorare il deliberato parlamentare, né sindacare la valutazione 
che dei fatti è stata compiuta, né, tanto meno, giudicare in difformità 
dal deliberato stesso … in ossequio al principio della divisione dei 
poteri”, determinandosi altrimenti “una situazione di conflitto la cui 
risoluzione spetterebbe non all’autonoma determinazione dell’autorità 
giudiziaria, bensì alla Corte costituzionale ai sensi dell’art. 134 Cost.”: 
in effetti, “pur non rientrando nell’attività legislativa, il provvedimento 
col quale la Camera decide di rimuovere o meno l’ostacolo 
all’esercizio dell’azione giudiziaria nei confronti di un suo membro è 
pur sempre espressione del potere legislativo la cui effettiva autonomia 
non può sopportare interferenze da parte di organi appartenenti ad 
altri poteri”548. 
All’opposto, un altro orientamento giudicava “manifestamente 
incongruo” attribuire “ad organi politici come le Camere una 
valutazione vertente su circostanze obiettive e pertanto di carattere 
squisitamente tecnico-giuridico, quale quella relativa alla pertinenza 
                                                 
548
 Trib. Roma, 7 novembre 1986, in Foro it. 1988, I, 587, confermata da App. Roma, 16 
gennaio 1991, con nota di FARALLI, In tema di limiti al diritto di cronaca e alla libertà di 
espressione dei parlamentari, in Giur. cost., 1993, 4073, secondo cui “il giudice 
competente ad accertare se le opinioni espresse da un deputato rientrino nell’esercizio 
delle funzioni parlamentari è la Camera di appartenenza”. 
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della condotta del parlamentare all’esercizio della funzione”549: in 
effetti, l’art. 68, comma 1, Cost. “sembrerebbe rivolgersi 
principalmente e direttamente ai giudici, ai quali pertanto dovrebbe 
spettare il compito di interpretare la disposizione costituzionale, al fine 
di verificare quando debbano procedere nel loro giudizio e quando 
invece ciò sia loro impedito dalla garanzia della insindacabilità”550. 
Riconosciuta in questi termini la spettanza del potere all’autorità 
giudiziaria procedente, questo secondo orientamento consentiva ai 
consessi legislativi di “tutelare le proprie prerogative sollevando un 
conflitto tra poteri davanti alla Corte, nel caso ritengano che il cattivo 
uso, da parte del giudice, dei poteri ad esso riconosciuti venga a 
menomare proprie attribuzioni o garanzie costituzionalmente 
riconosciute”551. 
Sulla base di tali considerazioni, alcuni giudici hanno rivendicato il 
potere di verificare la sussistenza dei presupposti dell’insindacabilità, 
osservando che “mentre in relazione alla garanzia processuale 
                                                 
549
 POSTERARO, Prerogative parlamentari (voce), in Enc. giur. Trecc., vol. XXIV, Roma, 
1991, 5. 
550
 Così, dopo la riforma del 1993, ROMBOLI, La «pregiudizialità parlamentare» per le 
opinioni espresse e i voti dati dai membri delle Camere nell’esercizio delle loro funzioni: 
un istituto nuovo da ripensare (ed abolire), in Foro it., 1994, I, 997; analogamente 
ZAGREBELSKY, La riforma dell’autorizzazione a procedere, in Corr. giur., 1994, 284. 
551
 ROMBOLI, La «pregiudizialità parlamentare» per le opinioni espresse e i voti dati dai 
membri delle Camere nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da ripensare 
(ed abolire), in Foro it., 1994, I, 997. In generale, sul potere delle Camere di sollevare 
conflitto di attribuzioni nei confronti dell’autorità giudiziaria in merito all’interpretazione 
delle immunità, cfr. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 1320; 
LUCIFREDI, Attribuzione (conflitto di) (voce), in Enc. dir. IV, Milano, 1959, 298 e 
PIETRONI, Sull’arresto di imputati membri del Parlamento, in Foro pad., 1951, IV, 10; 
contra PENSOVECCHIO LI BASSI, Il conflitto di attribuzioni, Milano, 1957, 183. 
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(penale), il secondo comma dell’art. 68 individua una specifica ed 
esclusiva competenza delle Camere di appartenenza, il primo comma, 
invece, in ordine alla garanzia sostanziale, nessuna competenza 
attribuisce al Parlamento”552. 
Intervenuta in sede di conflitto con la “storica” sentenza n. 1150/1988 - 
“in grado con ogni probabilità di inaugurare un capitolo nuovo nei 
rapporti tra Parlamento e magistratura”553 - la Corte costituzionale ha 
aderito al primo orientamento, stabilendo che l’insindacabilità 
“attribuisce alla Camera di appartenenza il potere di valutare la 
condotta addebitata ad un proprio membro, con l’effetto, qualora sia 
qualificata come esercizio delle funzioni parlamentari, di inibire in 
                                                 
552
 App. Roma 2 novembre 1987, in Foro it., 1988, I, 586, con nota di FABIANI, che 
nell’ambito di un giudizio civile per risarcimento nei confronti del Sen. Marchio, già 
concluso in primo grado con una condanna (Trib. Roma 19 giugno 1985, cit. a nota 418), 
ha sollevato conflitto di attribuzioni per vindicatio potestatis nei confronti del Senato, 
lamentando l’illegittima invasione della propria competenza ad opera del consesso 
legislativo: secondo la Corte capitolina, la contraria tesi che riconosce la spettanza del 
potere alle Camere “non [è] ancorata ad un preciso riferimento normativo costituzionale 
e perciò non sembra accettabile, dato il carattere eccezionale delle norme contenute 
nell’art. 68 Cost. e quindi l’impossibilità del ricorso all’interpretazione analogica”, tanto 
più in quanto “si tratterebbe di introdurre una deroga al principio secondo il quale la 
funzione giurisdizionale è esercitata dalla magistratura ordinaria (art. 102 Cost.)”. Nella 
VIII legislatura il Senato aveva negato l’autorizzazione a procedere ex art. 68, co. 2, Cost. 
nei confronti del Sen. Marchio, imputato di diffamazione, per “non frapporre 
condizionamenti ed ostacoli alle espressioni che il parlamentare intenda fare a 
commento degli atti tipici del mandato parlamentare” (atti parl., Senato, VIII Legisl., 
doc. IV n. 74-A), ma nella successiva, ritenendo applicabile l’art. 68, co. 1, Cost. al 
giudizio civile in corso per le stesse dichiarazioni, si limitò a restituire gli atti, poiché 
“l’effetto naturale dell’insindacabilità … consiste nell’irresponsabilità assoluta (penale, 
civile, amministrativa)”, sicché “il procedimento civile pendente … è necessariamente 
assorbito dalla suddetta deliberazione di insindacabilità” (atti parl., Senato, IX Legisl., 
doc. IV n. 55-A).  
553
 ZANON, La Corte e la giurisprudenza parlamentare in tema di immunità: affermazioni 
di principio o regola del caso concreto?, in Giur. cost., 1988, I, 5595. 
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ordine ad essa una difforme pronuncia giudiziale di responsabilità”, 
perché “le prerogative parlamentari non possono non implicare un 
potere dell’organo a tutela del quale sono disposte”554. 
Tuttavia, a (parziale) compensazione di questo dono “graziosamente 
accordato” alle Camere555, frutto di una “invenzione” pretoria556 - 
“vizio primigenio”557 di tutti i successivi conflitti tra Parlamento e 
Magistratura - la Corte ha cercato di configurare una sorta di sistema a 
“doppia competenza”558, tale da garantire “paritaria 
compartecipazione”559 dei due poteri, riconoscendo all’autorità 
                                                 
554
 Corte cost., 29 dicembre 1988, n. 1150, annotata da MORETTI, Note sull’azione civile 
promossa contro un parlamentare, in Foro it., 1989, I, 326; ZANON, La Corte e la 
giurisprudenza parlamentare in tema di immunità: affermazioni di principio o regola del 
caso concreto?, in Giur. cost., 1988, I, 5598; D’AMICO, Problemi e prospettive in tema di 
conflitti di attribuzione fra poteri, in Quad. cost., 1989, 560; CIAURRO, Autorizzazione a 
procedere e giudizio civile, in Quad. cost., 1989, 509; DONATI, Interrogativi vecchi e 
nuovi sulle immunità parlamentari, in Giur. cost., 1988, 2377; D’ANDREA, Prerogative 
dei parlamentari, poteri dell’autorità giudiziaria, conflitti di attribuzione, in Dir. inform 
e informat., 1989, 431; DI MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari e la Corte 
Costituzionale, in Parlamento, 1989, 1, 16; IANNOTTA, Osservazioni alla sentenza della 
Corte costituzionale n. 1150 del 1988, in Foro amm., 1989, 3249; PINARDI, 
L’insindacabilità parlamentare tra controllo della Corte e (presunta) potestà inibente: 
una decisione non priva di contraddizioni, in Giur. cost., 1989, 2359; PROSPERI, La Corte 
Costituzionale «ultra petita partium»?, in Giur. it., 1990, 352. 
555
 PIZZORUSSO, Immunità parlamentari e diritti di azione e di difesa, in Foro it., 2000, 
V, 316. 
556
 PACE, Giurisdizione e insindacabilità parlamentare nei conflitti costituzionali, in 
Quad. cost., 2000, 310. 
557
 MALFATTI, La giurisprudenza costituzionale e l’insindacabilità delle opinioni 
espresse dai parlamentari: conferme e novità sui caratteri del giudizio della Corte nel 
conflitto di attribuzioni tra le Camere e l’autorità giudiziaria, in Giur. cost., 1997, 2448. 
558
 L’espressione è di PERTICI, E’ ancora la Camera di appartenenza il giudice 
dell’insindacabilità dei voti dati e della opinioni espresse dai parlamentari, in Giur. 
cost., 1997, 3616. 
559
 MENCARELLI, Conflitto da menomazione, bilanciamento di interessi e leale 
collaborazione tra autorità giudiziaria e Camere in tema di insindacabilità 
parlamentare, in Giur. it., 1996, 438. 
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giudiziaria la facoltà di contestare in sede di conflitto560 il “cattivo uso” 
del potere, che “non è arbitrario o soggetto soltanto ad una regola 
interna di self restraint”, ma “soggetto ad un controllo di legittimità”. 
Pregiudicato dal suddetto modello volto primariamente a reintegrare le 
competenze menomate e soltanto indirettamente a tutelare i diritti dei 
terzi lesi561 è il soggetto offeso dalle dichiarazioni del parlamentare, la 
                                                 
560
 In dottrina, contrari a qualunque sindacato sulla decisione delle Camere, cfr. LONG, 
Art. 68, in Commentario della Costituzione. Le Camere, II, a cura di Branca, Bologna-
Roma, 1986, 228, secondo cui “le procedure … il rifiuto o anche l’eventuale silenzio 
serbato dalla Camera interessata possono essere oggetto di pesanti valutazioni politiche, 
ma non di censure di costituzionalità, nemmeno, ipoteticamente, attraverso un conflitto 
di attribuzione sollevato dalla magistratura di fronte ad una mancata risposta”; DI 
MUCCIO, L’insindacabilità dei parlamentari: una introduzione allo studio dell’art. 68, 
primo comma, della Costituzione, in Dir. soc. 1986, 693; TOSI, Diritto parlamentare, 
Milano, 1974, 82; CHIEPPA, Le prerogative parlamentari, in I controlli sul potere, 
Firenze, 1967, 60. In senso favorevole, cfr. ZAGREBELSKY, Immunità parlamentari. 
Natura e limiti di una garanzia costituzionale, Torino, 1979, 95; DOMINIONI, 
Autorizzazione a procedere e salvaguardia del Parlamento, in Pol. dir., 1979, 44; 
MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1977, 247; MORETTI, Sui limiti delle immunità 
parlamentari, in Giur. cost., 1976, 788; TRAVERSA, Immunità parlamentare (voce), in 
Enc. dir., XX, Milano, 1970, 198; CAPALOZZA, Parlamento, magistratura e Corte 
costituzionale: competenza sui limiti di efficacia dell’autorizzazione a procedere contro 
deputati e senatori, in Scritti giuridico-penali (1932-1962), Padova, 1962, 355; ELIA, 
Parlamentari rieletti ed autorizzazioni a procedere concesse nelle prime legislature, in 
Foro it., 1954, II, 216. La questione era stata decisa in senso negativo con riferimento 
all’autorizzazione a procedere da Corte cost., 16 gennaio 1970, n. 9, in Giur. cost., 1970, 
77, con nota di TRANCHINA, Autorizzazione a procedere e principi costituzionali, 
secondo cui la Costituzione conferisce “alla singola Camera legittimazione esclusiva alla 
scelta del tempo e del modo di esercizio della competenza che le spetta, perché soltanto 
la singola Camera è legittimata a regolare lo svolgimento dei propri lavori”, sicché 
l’applicazione delle norme regolamentari che disciplinano il procedimento “non può 
certo formare oggetto di controllo esterno, e comunque dar ragione ad illegittimità 
costituzionale della disposizione denunciata” (analogamente Corte cost. 6 giugno 1975, 
n. 148). 
561
 Sul punto, cfr. AZZARITI, Giurisdizione e politica nella giurisprudenza costituzionale, 
in Riv. dir. cost., 1997, 143. 
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cui tutela è di fatto rimessa alla volontà “combattiva” del giudice562, 
poiché non risulta affatto “pressoché automatico” - come pur sostenuto 
in dottrina - “il sollevamento del conflitto da parte del giudice 
ordinario, una volta che fosse a ciò sollecitato dalla parte attrice”563: 
in effetti, “riconoscendo la titolarità del potere valutativo in capo alle 
Camere, naturalmente partigiane nell’uso delle proprie prerogative, e 
non all’autorità giudiziaria, come più ragionevolmente avrebbe 
richiesto la natura sostanziale dell’insindacabilità, la Corte ha 
affievolito indirettamente il diritto di difesa del terzo”564. 
Riassumendo, modulato sullo schema dell’allora vigente istituto 
dell’autorizzazione a procedere, il suddetto modello da un lato impone 
ai giudici “una sorta di onere assoluto ad uniformarsi alla decisione 
del Parlamento”565 ma, dall’altro, ammette l’esperimento di “un 
controllo di legalità, da parte della magistratura ordinaria, su 
decisioni politiche”566: sotto quest’ultimo profilo, “rivendica[ndo] a sé 
                                                 
562
 ZANON, La Corte e la «giurisprudenza» parlamentare in tema di immunità: 
affermazioni di principio o regola del caso concreto?, in Giur. cost., 1988, 5601. 
563
 GUAZZAROTTI, Strasburgo «condanna» i nostri parlamentari linguacciuti, in Quad. 
cost., 2003, 345. 
564
 PIGNATELLI, L’ineffettività della tutela giurisdizionale del terzo nei conflitti ex art. 68 
primo comma Cost., in Foro it., 2004, IV, 293. 
565
 GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo comma 
dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 141. Sotto questo punto di vista, quindi, la Corte si 
atteggia in modo estremamente rispettoso nei confronti dell’autonomia parlamentare: su 
tale attenzione “privilegiata”, cfr. D’ANDREA, La Corte di fronte alle prerogative del 
Parlamento, in La ridefinizione della forma di governo attraverso la giurisprudenza 
costituzionale, a cura di Ruggeri, Napoli, 2006, 340. 
566
 CIAURRO, Autorizzazione a procedere e giudizio civile, in Quad. cost., 1989, 521. 
Sotto quest’altro punto di vista, la Corte arriva ad intaccare la sfera di autonomia del 
Parlamento sino ad allora ritenuta intangibile, segnando la fine del dogma degli interna 
corporis, come osservato da MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1991, 44.  
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stessa la possibilità di svolgere una verifica”567, la Corte si trova così a 
svolgere una cruciale funzione arbitrale, nell’ottica di “contempera[re] 
in modo equilibrato l’autonomia delle Camere e l’indipendenza della 
funzione parlamentare con la tutela della reputazione dei cittadini 
implicati ed insieme dell’ambito proprio del potere giurisdizionale”568.  
 
B. LA CATENA DI DECRETI LEGGE E LA PREGIUDIZIALITÀ PARLAMENTARE 
Dopo la riforma del 1993 parte della dottrina ha contestato la “tenuta” 
del modello, escludendo l’effetto inibitorio della delibera camerale e 
riconoscendo all’autorità giudiziaria il potere di verificare e dichiarare 
l’insindacabilità, salva la possibilità per le Camere di contestarne la 
decisione con un conflitto di attribuzione569: tuttavia, “con un tempismo 
estremo non certo privo di significato”570, il legislatore è intervenuto 
con una catena di 19 decreti legge nell’arco di un triennio mai 
                                                 
567
 ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 630. 
568
 MORETTI, Note sull’azione civile promossa contro un parlamentare, in Foro it., 1989, 
I, 327. 
569
 Cfr. ROMBOLI, La «pregiudizialità parlamentare» per le opinioni espresse e i voti dati 
dai membri delle Camere nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da 
ripensare (ed abolire), in Foro it., 1994, 997 e ZAGREBELSKY, La riforma 
dell’autorizzazione a procedere, in Corr. giur., 1994, 284.   
570
 PANIZZA, Legge costituzionale 29 ottobre 1993, n. 3, in Commentario della 
Costituzione. Disposizioni transitorie e finali (I-VIII). Leggi costituzionali e di revisione 
costituzionale (1948-1993), a cura di Branca-Pizzorusso, Bologna-Roma, 1995, 662, che 
sottolinea “lo strettissimo collegamento esistente tra l’entrata in vigore della legge cost. 
n. 3 del 1993 e l’emanazione del primo decreto legge della serie, quasi a non consentire 
vuoti temporali tra il venir meno della (vecchia) autorizzazione a procedere e il sorgere 
di una nuova, per così dire, sotto mentite spoglie”. 
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convertiti571 i quali, pur formalmente adottati per “assicurare che la 
norma costituzionale fosse prontamente accompagnata da disposizioni 
atte a disegnarne le modalità operative”572, tendevano in realtà “a 
ripristinare un equilibrio che, rottosi improvvisamente sotto la spinta 
emotiva delle vicende giudiziarie che avevano segnato la storia politica 
di quegli anni, era ritenuto ancora indispensabile a guidare le 
relazioni tra la magistratura e il Parlamento nella delicata 
applicazione della garanzia”573. 
Oltre a codificare il modello elaborato dalla Corte, al celato scopo di 
attribuire “di nuovo e surrettiziamente al Parlamento la competenza a 
controllare l’apertura di procedimenti a carico dei suoi 
componenti”574, i decreti legge hanno introdotto una sorta di nuova 
autorizzazione a procedere - la quale, “uscita dalla porta, a causa 
dell’avvenuta soppressione determinata dalla riforma costituzionale 
del 1993, si riaffacciava alla finestra”575 - attirando le critiche della 
dottrina576. 
                                                 
571
 Si tratta dei d.l. n. 445/1993, n. 23/1994, n. 176/1994, n. 291/1994, n. 447/1994, n. 
535/1994, n. 627/1994, n. 7/1995, n. 69/1995, n. 165/1995, n. 276/1995, n. 374/1995, n. 
466/1995, n. 9/1996, n. 116/1996, n. 253/1996, n. 357/1996, n. 466/1996, n. 555/1996. 
572
 Cfr. la relazione di accompagnamento del d.l. n. 445/1993 in atti parl., Camera, XI 
Legisl., Disegni di legge e relazioni, doc. n. 3361. 
573
 GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo comma 
dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 89. 
574
 ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 632. 
575
 VERONESI, I parlamentari. Profili costituzionali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 106.  
576
 Cfr. PACE, La nuova immunità, in La Repubblica, 4 gennaio 1994, 10, che sottolinea 
la “palese incostituzionalità” dei decreti legge e della reintrodotta pregiudizialità 
parlamentare, che non trova “la benché minima giustificazione, né in Costituzione, posto 
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In effetti, laddove non avesse ritenuto “evidente l’applicabilità” della 
prerogativa, dichiarandola “d’ufficio in ogni stato e grado del 
procedimento”577, il giudice - all’esito di un preliminare vaglio di non 
manifesta infondatezza578 - avrebbe dovuto sospendere il processo “per 
                                                                                                                         
che l’indipendenza e le attribuzioni della magistratura non sono meno importanti 
dell’indipendenza e delle attribuzioni del Parlamento e posto che la Corte costituzionale 
tutela sia le une che le altre, né dalla pratica, non essendo mai successo che un 
parlamentare sia stato condannato per le opinioni o i voti dati nell’esercizio delle sue 
funzioni”. Analogamente, cfr. PACE, Il «nulla osta» parlamentare a che il giudice possa 
decidere la causa nel merito: una questione, ex art. 24, primo comma, 68, primo comma 
e 101, secondo comma, Cost., ormai da archiviare?, in Giur. cost., 1996, 1134; VUOTO, 
L’insindacabilità dei membri del Parlamento tra i corsi e ricorsi delle «disposizioni 
urgenti per l’attuazione dell’art. 68 della Costituzione», in Giur. cost., 1996, 1989; 
ZAGREBELSKY, La riforma dell’autorizzazione a procedere, in Corr. giur., 1994, 283; 
ROMBOLI, La «pregiudizialità parlamentare» per le opinioni espresse e i voti dati dai 
membri delle Camere nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da ripensare 
(ed abolire), in Foro it., 1994, 996; PANIZZA, La disciplina delle immunità parlamentari 
tra Corte e legislatore (costituzionale e ordinario), in Giur. cost., 1994, 606; VALASTRO, 
La prerogativa costituzionale dell’insindacabilità all’indomani della l. cost. n. 3 del 
1993, in Giur. cost., 1994, 3105. Sul piano formale, cfr. in senso critico RUGGERI-
SPADARO, Nota minima in tema di «pregiudizialità parlamentare» (a margine del d.l. 15 
novembre 1993, n. 455), in Pol. dir., 1994, 103, secondo i quali “non si capisce perché 
ciò che il legislatore costituzionale senza alcuna fatica avrebbe potuto esplicitamente 
prevedere e non ha invece previsto (mostrando così, plausibilmente, di non aver voluto) 
venga poi surrettiziamente e, dunque, in fraudem Constitutionis, introdotto a mezzo di 
fonte ordinaria”. 
577
 Si trattava, secondo ZAGREBELSKY, Commento alla riforma dell’autorizzazione a 
procedere, in Corr. giur., 1994, 283, di norma “innocua ma inutile”, mentre ZANON, 
Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 631, ne rilevava 
l’“anomalia”, costituita “dall’inserimento di una sentenza nella fase delle indagini 
preliminari, cioè nella fase in cui il giudice, secondo l’impianto del nuovo codice, non 
pronuncia mai un provvedimento di questo genere”. 
578
 Sul preliminare vaglio, cfr. g.i.p. Trib. Brescia 16 dicembre 1994, in Arch. nuova proc. 
pen., 1995, 652, con nota di BARBIERI, Giurisdizione e pregiudizialità parlamentare: 
«una conversione mancata», secondo cui “il legislatore ha inteso adottare una soluzione 
di equilibrio del sistema relativo alle prerogative parlamentari, vincolando il controllo 
del magistrato al parametro dell’evidenza e della non manifesta infondatezza, attraverso 
una mera delibazione prima facie di situazioni indiscutibili, riservando al controllo 
parlamentare ogni caso dubbio, ove sia concretamente prospettabile una reale questione 
di merito” e Trib. Roma 24 giugno 1994, in Foro it., 1994, I, 3217. 
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un tempo non superiore a novanta giorni”579, in attesa della delibera 
camerale580; il preliminare vaglio è stato poi eliminato dal quindicesimo 
decreto della serie che, spostando ancora l’ago della bilancia a favore 
della politica, ha sancito obbligo di sospendere il processo e rimettere 
                                                 
579
 Il predetto termine - introdotto dal d.l. n. 23/1994 su indicazione della dottrina 
(MANETTI, L’art. 18 Reg. Cam. e una questione di legittimità costituzionale mal posta, in 
Giur. cost., 1993, 3665) - aveva natura ordinatoria, sicché le Camere avrebbero potuto 
pronunciarsi anche una volta scaduto (ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. 
disc. pubbl., X, Torino, 1995, 632; contra GUARINI, Vicende storiche, problemi attuali e 
prospettive future dell’insindacabilità parlamentare per opinioni e voti, in Amm. pol., 
1996, 372, che ravvisava un vizio in procedendo sindacabile dalla Corte). Siccome il 
termine si riferiva alla sospensione del processo e non alla deliberazione camerale, 
PANIZZA, Legge costituzionale 29 ottobre 1993 n. 3, in Commentario della Costituzione. 
Disposizioni transitorie e finali (I-XIII). Leggi costituzionali e di revisione costituzionale 
(1948-1993), a cura di Branca-Pizzorusso, Bologna-Roma, 1995, 666, sottolineava 
criticamente “l’incapacità della norma di porsi come freno alle eventuali manovre 
dilatorie del parlamentare indagato” e “l’inconcepibile discrezionalità di cui verrebbero 
a godere le Camere, in grado di esprimere il proprio pronunciamento anche a distanza 
di mesi o anni, quali che siano le fasi e le conclusioni raggiunte dall’autorità giudiziaria, 
e con l’effetto di paralizzarle”. 
580
 Si trattava di un “procedimento quasi fotocopia del sistema di controllo della 
legittimità delle leggi in via incidentale esercitato dalla Corte costituzionale” (PANIZZA, 
Legge costituzionale 29 ottobre 1993, n. 3, in Commentario della Costituzione. 
Disposizioni transitorie e finali (I-VIII). Leggi costituzionali e di revisione costituzionale 
(1948-1993), a cura di Branca-Pizzorusso, Bologna-Roma, 1995, 657; analogamente 
RUGGERI-SPADARO, Nota minima in tema di “pregiudizialità parlamentare” (a margine 
del d.l. 15 novembre 1993, n. 455), in Pol. dir., 1994, 112; parzialmente difforme 
ORLANDI, La riforma dell’art. 68 Cost. e la normativa di attuazione: l’autorizzazione a 
procedere al traghetto dall’una all’altra legislatura, in Legisl. pen, 1994, 547). In ogni 
caso, la decisione camerale “esauri[va] il suo significato e la sua portata nel 
procedimento davanti al giudice a quo”, come rilevato da ROMBOLI, La «pregiudizialità 
parlamentare» per le opinioni espresse e i voti dati dai membri delle Camere 
nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da ripensare (ed abolire), in Foro it., 
1994, 998, secondo cui “così come giudice unico della costituzionalità delle leggi è la 
Corte costituzionale, per cui il giudice comune non può che sospendere il proprio 
giudizio e rimettere la relativa questione al suo esame, altrettanto deve ora dirsi per la 
Camera competente relativamente al giudizio se il fatto per cui si procede concerna o 
meno opinioni espresse o voti dati da un parlamentare nell’esercizio delle sue funzioni”. 
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gli atti alla Camera anche di fronte ad eccezioni ictu oculi pretestuose e 
dilatorie581. 
Nel 1996, dichiarata illegittima la reiterazione dei decreti legge non 
convertiti, si è “inesorabilmente” tornati “al punto di partenza”582, ma 
“i vuoti provocati dalla mancata conversione” non erano tali da 
“creare inconvenienti irreparabili o situazioni di stallo nelle iniziative 
giudiziarie”, anzi parevano avere “soprattutto l’effetto di lasciare 
l’autorità giudiziaria «sola e più libera» di fronte ai problemi 
interpretativi che l’applicazione dell’art. 68 Cost. comporta”583. 
 
C. LA CODIFICAZIONE DEL MODELLO NELLA LEGGE N. 140/2003  
Qualche anno più tardi, con il “chiaro obiettivo di ripristinare un 
istituto assai simile alla vecchia autorizzazione a procedere”584, la 
legge n. 140/2003 ha codificato il modello elaborato dalla sentenza n. 
1150/1988, in modo tale da limitare complessivamente l’autonomia dei 
giudici e “da apprestare una tutela particolarmente intensa al 
                                                 
581
 In senso critico nei confronti del d.l. n. 116/1996, cfr. FIDELBO, Quattordicesima 
reiterazione per il d.l. attuativo dell’art. 68 Cost., in Dir. pen. proc., 1996, 425 e 
LOPRESTI, Insindacabilità del parlamentare e onere del ricorso per conflitto di 
attribuzione: la Corte ribadisce la propria giurisprudenza (e pronuncia una decisione 
«sostanziale»?), in Giur. it., 1996, I, 556.   
582
 GRISOLIA, Immunità parlamentari e Costituzione. La riforma del primo comma 
dell’art. 68 Cost., Padova, 2000, 102. 
583
 ORLANDI, L’immunità parlamentare dopo la mancata conversione del decreto legge 
che regolava l’attuazione dell’art. 68, in Dir. pen. proc., 1997, 15. 
584
 VERONESI, I parlamentari. Profili costituzionali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 144. 
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parlamentare che incappi in un procedimento penale, civile e finanche 
disciplinare, in ragione del tenore delle opinioni espresse nel corso del 
suo mandato”585: nonostante le critiche della dottrina586, la legge è 
passata indenne al vaglio di costituzionalità, visto che quando ha avuto 
occasione di intervenire la Corte ha pilatescamente dichiarato la 
questione inammissibile per difetto di motivazione sulla rilevanza nel 
giudizio a quo587. 
Orbene, nell’ipotesi in cui il giudice ritenga autonomamente applicabile 
la prerogativa il processo può arrestarsi immediatamente, senza alcun 
coinvolgimento del consesso legislativo: così, in sede penale “provvede 
con sentenza in ogni stato e grado” ex art. 129 c.p.p.588 (nel corso delle 
                                                 
585
 CARNEVALE, I parlamentari. Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 163. 
586
 Cfr. ROMBOLI, Pregiudizialità parlamentare, effetto inibente della delibera delle 
Camere e una lettura più morbida del «nesso funzionale» da parte della Corte 
costituzionale, in Giur. cost., 2004, 1234; MARTINELLI, Legge n. 140 del 2003: 
attuazione o violazione della Costituzione?, in Studium Iuris, 2004, 36; BELLAGAMBA, 
Lodo «Maccanico»: attuazione dell’art. 68 Cost. e sospensione dei processi per le alte 
cariche. Profili di diritto sostanziale, in Dir. pen. proc., 2004, 1225; MANZIONE, 
Commento all’art. 3 della legge 20 giugno 2003, n. 140, in Legisl. pen., 2004, 36; PACE, 
Immunità politiche e principi costituzionali, in Dir. pubbl., 2003, 399; AZZARITI-
ROMBOLI, Sospensione dei processi per le alte cariche dello Stato e immunità per i 
parlamentari. Profili di costituzionalità, in Riv. dir. cost., 2003, 259.  
587
 Corte cost., 16 aprile 2004, n. 120, con i commenti cit. a nota 512. 
588
 Le formule di cui all’art. 129 c.p.p. sono “disposte secondo un ordine di priorità 
improntato alla tutela dell’innocenza dell’imputato” (CONSO-GREVI, Compendio di 
procedura penale, Padova, 2006, 198), sicché il giudice deve scegliere il motivo di 
proscioglimento più favorevole all’imputato, purché ciò non comporti ulteriori 
accertamenti: in effetti, l’attardarsi a cercare formule “più vantaggiose, quando già se ne 
è profilata una, equivarrebbe ad indulgere ad una sorta di sentimentalismo processuale 
incompatibile con i principi di economia che debbono governare il processo” (FASSONE, 
La declaratoria immediata delle cause di non punibilità, Milano, 1972, 6). In ogni caso, 
“se il comportamento del parlamentare è da considerare non costituente reato per la 
ricorrenza della causa di giustificazione … non dovrebbe configurarsi alcun interesse 
all’ottenimento di una formula più favorevole [poiché] non apporterebbe alcun effetto 
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indagini preliminari “pronuncia decreto di archiviazione” ex art. 409 
c.p.p.589), in sede civile “pronuncia sentenza con i provvedimenti 
necessari alla sua definizione”590 ed in ogni altra sede “provvede anche 
d’ufficio, in ogni stato e grado”591.  
                                                                                                                         
realmente vantaggioso per l’imputato”, mentre il problema si pone “con maggior forza, 
se l’immunità ven[ga] annoverata tra le cause di esenzione della pena” (CARNEVALE, I 
parlamentari. Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di 
Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 181). 
589
 Nel silenzio della legge, secondo la dottrina nella fase delle indagini preliminari è 
necessaria l’istanza di archiviazione da parte del pubblico ministero, poiché sarebbe 
“irragionevole prospettare come indispensabile l’iniziativa del pubblico ministero in un 
procedimento dall’esito scontato a causa di una già intervenuta delibera parlamentare e, 
al contempo, consentire che la richiesta di archiviazione possa essere pretermessa 
quando la vicenda è suscettibile di concludersi per vie endoprocedimentali, ossia 
secondo una scansione affine alla procedura ordinaria” (CARNEVALE, I parlamentari. 
Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, 
Torino, 2005, 171; analogamente ORLANDI, Lodo «Maccanico»: attuazione dell’art. 68 
Cost. e sospensione dei processi per le alte cariche. Profili di diritto processuale, in Dir. 
pen. proc., 2004, 1213; BELLAGAMBA, Lodo «Maccanico»: attuazione dell’art. 68 Cost. 
e sospensione dei processi per le alte cariche. Profili di diritto sostanziale, in Dir. pen. 
proc., 2004, 1225 e MANZIONE, Commento all’art. 3 della legge 20 giugno 2003, n. 140, 
in Legisl. pen., 2004, 34). 
590
 Inoltre, il giudice invita le parti a “precisare immediatamente le conclusioni” ed i 
termini ex art. 190 c.p.c. per il deposito di comparse conclusionali e memorie di replica 
sono ridotti “a quindici e cinque giorni”. 
591
 Ai sensi dell’art. 3, co. 2, il giudice “dispone, anche d’ufficio, se del caso, l’immediata 
separazione del procedimento stesso da quelli eventualmente riuniti”: a causa 
dell’imprecisione terminologica e della genericità dell’inciso “se del caso”, non è chiaro 
se la separazione sia obbligatoria (MENGONI, Commento all’art. 3 della legge 20 giugno 
2003, n. 140, in Legisl. pen., 2004, 30, che richiama la circostanza che i primi d.l. 
ricorrevano alla formula “il giudice può disporre”) o discrezionale (FIDELBO, 
Quattordicesima reiterazione per il d.l. attuativo dell’art. 68 Cost., in Dir. pen. proc., 
1996, 430, con riferimento all’identica previsione del d.l. n. 116/1996). In ogni caso, “per 
la mancata osservanza degli art. 17, 18 e 19 c.p.p. non sono previsti né alcuna sanzione 
di nullità, né alcun mezzo di impugnazione avverso il relativo provvedimento” (Cass. pen. 
3 luglio 1996, Moccia). 
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Nelle altre ipotesi, precluso qualsiasi preliminare vaglio592 di non 
manifesta infondatezza per “filtrare” le eccezioni ictu oculi 
pretestuose593, il giudice deve trasmettere594 gli atti alla Camera 
competente595 per la relativa deliberazione, previa istruttoria della 
                                                 
592
 Cfr. Cass. pen. 12 luglio 2004, con nota di MORONE, L’insindacabilità dei membri del 
Parlamento ex art. 68, 1º comma, Cost. dopo la l. 20 giugno 2003 n. 140, in Giur. it., 
2005, 1038, secondo cui l’obbligo di rimettersi alla valutazione della Camera è “imposto 
dal legislatore senza che al giudice sia lasciato alcun potere discrezionale sull’an”. 
593
 In effetti, la legge “non consente di discostarsi dalle rigide cadenze predisposte 
nemmeno in ragione della natura della condotta” (CARNEVALE, I parlamentari. Profili 
processuali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 
2005, 193), sicché “non è … difficile preconizzare un utilizzo tattico … da parte delle 
difese dei parlamentari sotto processo” (VERONESI, I parlamentari. Profili costituzionali, 
in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 147). 
Peraltro, secondo ORLANDI, Lodo Meccanico: attuazione dell’art. 68 Cost. e sospensione 
dei procedimenti per le alte cariche. Profili di diritto processuali, in Dir. pen. proc., 
2003, 1213, laddove gli atti siano coperti dal segreto investigativo v’è il rischio di 
un’anticipata discovery del materiale in possesso del pubblico ministero. 
594
 La dottrina ha sottolineato il parallelismo tra questione di pregiudizialità parlamentare 
e questione di legittimità costituzionale: cfr. BELLAGAMBA, Lodo «Maccanico»: 
attuazione dell’art. 68 Cost. e sospensione dei processi per le alte cariche. Profili di 
diritto sostanziale, in Dir. pen. proc., 2004, 1224; GIORGIS, Le immunità parlamentari 
nella legge di attuazione e nelle proposte costituzionali di modifica, in Diritti e 
responsabilità dei soggetti investiti di potere, a cura di Carlassare, Padova 2003, 150, 
GRISOLIA, Un passo avanti o un passo indietro nella disciplina delle immunità 
parlamentari?, in Dir. pen. proc., 2003, 1231. Secondo CARNEVALE, I parlamentari. 
Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, 
Torino, 2005, 188, si tratta invece di un “unicum sul piano processuale”.  
595
 Inizialmente, siccome l’art. 2, co, 4, del d.l. n. 555/1996 prescriveva di trasmettere gli 
atti alla “Camera alla quale il membro del Parlamento appartiene o apparteneva al 
momento del fatto”, i consessi legislativi hanno ritenuto che “solo nel caso in cui 
l’imputato non riveste più attualmente alcuna carica parlamentare, non essendo né 
deputato né senatore, la richiesta va inoltrata alla Camera alla quale egli apparteneva 
all’epoca dei fatti”, mentre se “l’imputato appartiene attualmente ad un ramo del 
Parlamento diverso da quello a cui apparteneva all’epoca dei fatti, prevale … l’attualità 
della qualifica e la competenza a decidere si radica nella Camera della quale egli è 
membro al momento della formulazione della richiesta di deliberazione in materia di 
insindacabilità” (atti parl., Senato, XIII Legisl., doc. IV ter n. 3-A, Sen. Novi), anche “in 
virtù del principio generale per il quale ciascuna Camera è giudice delle prerogative dei 
propri componenti” (atti parl., Senato, XIII Legisl., doc. IV ter n. 5-A, Sen. Arlacchi e 
Ayala). In seguito, decaduta la legislazione d’attuazione, re melius perpensa - considerato 
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Giunta596, nel rispetto del ne bis in idem597: se viene negata la garanzia 
il processo prosegue e restano impregiudicate le ragioni delle parti, 
                                                                                                                         
che la prerogativa attribuisce al parlamentare “una tutela che è connessa alla qualità del 
fatto” (Sen. Pellegrino, in atti parl., Senato, XIII Legisl., Giunta delle elezioni e delle 
immunità parlamentari, resoconto sommario della seduta del 20 gennaio 1998, 5), le 
assemblee hanno riconosciuto la competenza in capo alla Camera cui il parlamentare (o 
l’ex parlamentare) apparteneva nel tempus commissi delicti, ossia nel momento in cui ha 
reso le dichiarazioni (atti parl., Camera, XIII Legisl., doc. IV quater, n. 23, Sen. Russo 
Spena): infatti, “la prerogativa dell’insindacabilità si protrae nel tempo, anche 
successivamente al termine del mandato parlamentare e, pertanto, permane la 
competenza della Camera alla quale egli apparteneva al momento in cui si è verificato il 
fatto” (atti parl., Senato, XIII Legisl., doc. IV quater, n. 20, Sen. Arlacchi). La nuova 
impostazione è stata espressamente avallata da Corte cost., 23 giugno 1999, n. 252, 
annotata da GUARINI, Sulla «Camera competente» a valutare l’insindacabilità delle 
opinioni espresse da un parlamentare, in Giur. it., 2000, 13; BINDI, L’«inutilità» della 
fase preliminare di ammissibilità del conflitto: un falso problema?, in Giur. cost., 1999, 
2191 e GIRELLI, L’insindacabilità ex art. 68, primo comma, Cost. tra autonomia del 
Parlamento ed un nuovo «escamotage» della Corte costituzionale, in Foro it., 2000, I, 
3091, secondo cui “è alla Camera cui il parlamentare appartiene al momento del fatto, e 
ad essa sola, che competono i poteri connessi alla prerogativa dell’insindacabilità, ed 
innanzitutto il potere di valutare la riconducibilità delle opinioni all’esercizio delle 
funzioni parlamentari”, in quanto tale garanzia “ha necessariamente riguardo alle 
funzioni esercitate dal deputato o dal senatore nel momento in cui le opinioni stesse 
vengono espresse”, mentre “non ha invece alcun rilievo, a differenza di quanto si verifica 
per la prerogativa di cui al secondo comma dell’art. 68 Cost., la qualità che il soggetto 
rivesta nel momento in cui è chiamato in giudizio”. Nello stesso senso, cfr. Corte cost., 26 
febbraio 2002, n. 30, che al pari della precedente pronuncia citata ha dichiarato 
inammissibile il ricorso sollevato dall’autorità giudiziaria giacchè “l’inesistenza di una 
delibera della Camera competente fa venir meno, sotto il profilo oggettivo, la materia del 
conflitto”. 
596
 La Giunta delle elezioni e delle immunità del Senato e la Giunta per le autorizzazioni 
della Camera sono gli organi parlamentari di garanzia - la cui composizione è slegata da 
ferree logiche maggioritarie e la cui presidenza è sovente attribuita all’opposizione - 
incaricati, per regolamento, di verificare la sussistenza dei presupposti per l’operatività 
della prerogativa, previo svolgimento di un’istruttoria volta a chiare i contorni storici 
della vicenda, per certi versi simile a quella dell’autorità giudiziaria, consistente 
nell’analisi delle dichiarazioni contestate, nella ricostruzione del giudizio pendente, nella 
ricerca di atti tipici, nell’esame di documenti e memorie difensive, nonchè nell’audizione 
dello stesso parlamentare interessato e di altre persone a conoscenza dei fatti: sulla 
proposta della Giunta, presentata al plenum insieme ad una relazione con gli eventuali 
allegati si pronuncia, a scrutinio palese, l’assemblea. Si registra in dottrina un contrasto 
tra chi ritiene che, nel sistema della pregiudizialità parlamentare, la decisione della 
Camera si “inseri[sca] come fase del procedimento ordinario, venendo a svolgere una 
funzione che è identica a quella che normalmente svolge il giudice e che deve quindi 
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mentre se viene riconosciuta il giudice deve scegliere tra “conformarsi 
                                                                                                                         
qualificarsi come giurisdizionale” (ROMBOLI, La «pregiudizialità parlamentare» per le 
opinioni espresse e i voti dati dai membri delle Camere nell’esercizio delle loro funzioni: 
un istituto nuovo da ripensare (ed abolire), in Foro it., 1994, 999) e chi, invece, ritiene 
che “la fase che segue alla sospensione del processo principale non si svolge … in forma 
giurisdizionale, di fronte ad un giudice, bensì di fronte ad un organo politico qual è il 
Parlamento” (ZANON, Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X,  Torino, 
1995, 632), considerato che “l’ordinamento costituzionale della Repubblica non ha inteso 
la Camera, nel rendere la deliberazione di sua spettanza in materia di insindacabilità, 
come una sezione specializzata di un organo giurisdizionale, ma ha espressamente 
conferito questo potere ad un organo elettivo titolare di valutazioni politiche” 
(BUONOMO, E la 140/03 (per la parte superstite) entra per la prima volta in una 
decisione di merito sull’insindacabilità delle opinioni, in www.dirittoegiustizia.it, 2004). 
A favore della prima impostazione, Trib. Roma, 28 ottobre 2004, in Dir. & giust., 2004, 
45, 102, con nota contraria di BUONOMO, Insindacabilità, sono meri atti e non negozi le 
decisioni della Camera dei deputati, ha sostenuto che “la decisione con la quale la 
Camera … delibera l’insindacabilità … non è un atto politico (come tale, libero nel fine), 
ma una vera e propria decisione, che deve accertare in concreto la sussistenza del nesso 
funzionale tra le opinioni espresse ed il mandato parlamentare; ne consegue che è lesiva 
delle attribuzioni dell’autorità giudiziaria la delibera di insindacabilità assunta senza 
discussione e senza motivazione, con un mero richiamo al parere delle Giunta per le 
autorizzazioni”. La tesi del giudice capitolino è stata però rigettata da Corte cost., 9 
marzo 2007, n. 65, secondo cui “il giudizio della Corte sul conflitto di attribuzione non si 
configura come giudizio impugnatorio, essendo diretto non già a valutare la congruità 
della motivazione della delibera di insindacabilità, ma ad accertare la effettiva 
sussistenza dei presupposti per l’applicabilità” dell’art. 68 Cost., fermo restando, 
peraltro, che nel caso di specie “la relazione della Giunta per le autorizzazioni, cui la 
delibera dell’Assemblea rinvia quanto alla motivazione, era stata presentata, come è 
prassi, alla Presidenza della Camera, in modo da essere nella disponibilità di ognuno dei 
deputati, che erano tutti, pertanto, in grado di conoscere i fatti e compiere valutazioni”. 
597
 Nel valutare il comportamento del proprio membro e deliberare sull’insindacabilità, 
ciascuna Camera è sottoposta alla regola del ne bis in idem, poichè se “potesse reiterare 
la deliberazione, si potrebbe avere surrettiziamente l’aggiramento della pronuncia della 
Corte, in contrasto con i principi fissati da quest’ultima” (CERASE, Art. 68, in 
Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco, Celotto, Olivetti, II, Torino, 2006, 
1308): infatti, l’art. 137, co. 3, Cost. “preclude in modo assoluto ogni tipo di gravame 
diretto a contrastare, annullare o riformare, in tutto o in parte, le decisioni della Corte” 
e detta “esclusione riguarda qualsiasi tipo di impugnazione, qualunque sia lo strumento 
con il quale è richiesto il sindacato sulle decisioni della Corte costituzionale” sicchè è 
rigorosamente e senza eccezioni “inibita ogni domanda diretta ad incidere su di una 
sentenza pronunciata dalla Corte e proposta per ottenerne l’annullamento o la riforma, 
anche solo nella motivazione, ovvero ad eliderne gli effetti” (Corte cost., 26 febbraio 
1998, n. 29). 
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alla decisione sull’irresponsabilità” oppure “dolersi, mediante la 
levata di un conflitto tra poteri, del «cattivo uso» … e chiedere alla 
Corte costituzionale l’annullamento della deliberazione”598.  
A tal proposito, la Corte ha escluso che prima di sollevare il conflitto di 
attribuzione l’autorità giudiziaria sia tenuta ad effettuare “una previa, e 
certamente sommaria, prima valutazione in ordine alla reale portata 
lesiva delle dichiarazioni”, in quanto “l’ipotizzato onere di 
anticipazione degli esiti del giudizio da cui il conflitto trae origine … si 
pone, a tacer d’altro, in contrasto con l’effetto inibente che … la 
delibera di insindacabilità produce sulle attività giurisdizionali”: 
infatti, “impugnando detta delibera, il giudice mira propriamente a 
«riappropriarsi» del potere (pieno) di giudicare - in un senso o 
nell’altro - sul merito della domanda, al quale attiene la valutazione 
della reale lesività delle esternazioni (valutazione che potrebbe, tra 
l’altro, richiedere, segnatamente quando venga in rilievo il diritto di 
critica o di cronaca e si verta nell’ambito di giudizi di merito, 
opportuni approfondimenti istruttori)”599.  
                                                 
598
 CERASE, Art. 68, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco-Celotto-Olivetti, 
II, Torino, 2006, 1309. 
599
 Corte cost., 23 febbraio 2012, n. 39, che aggiunge come, anche quando ex art. 3, co. 4, 
l. n. 140/2003 “è il giudice a sottoporre alla Camera la questione dell’applicabilità 
dell’art. 68, primo comma, Cost., una valutazione prognostica delle prospettive 
dell’accusa non è prevista, né si potrebbe pretendere che il giudice si pronunci, a norma 
dell’art. 129 del codice di procedura penale, sulla mancanza delle condizioni per un 
immediato proscioglimento nel merito dato che un siffatto proscioglimento presuppone di 
regola il compimento dell’istruzione dibattimentale”; analogamente Corte cost., 16 
dicembre 2011 n. 333 e 334.  
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In conclusione, si tratta quindi di un “coro a tre voci”: la prima è quella 
del giudice, che “può applicare sponte sua la disposizione e assolvere 
l’imputato (o rigettare la domanda risarcitoria)”, la seconda è quella 
della Camera, che delibera sulla (in)sindacabilità qualora “il giudice … 
intend[a] sindacare sulle parole del parlamentare e tenerlo 
responsabile di esse” e la terza, eventuale, è quella della Corte, che “in 
caso di una delibera nel senso dell’insindacabilità, ove adita dal 
giudice procedente mediante il conflitto di attribuzioni … dice a chi 
spettava giudicare e, se del caso, annulla la deliberazione”600. 
 
D. L’EFFICACIA DELLA DELIBERA CAMERALE TARDIVA  
La legge n. 140/2003 prevede che, salvi gli atti irripetibili ed urgenti, il 
processo rimanga sospeso “fino alla deliberazione della Camera e 
comunque non oltre il termine di novanta giorni”, prorogabile fino a 
centoventi, decorso il quale il giudice riacquista pienezza dei poteri601: 
tuttavia, stante la natura ordinatoria del termine, la “riespansione dei 
compiti di accertamento della magistratura si rivela del tutto precaria 
e gli esiti della vicenda, superata quell’obbligatoria fase di attesa, 
                                                 
600
 TALLINI, Deliberazione di insindacabilità delle dichiarazioni di un parlamentare e 
revisione della condanna per diffamazione del giornalista, in Cass. pen., 2006, 1393. 
601
 Laddove sia investita dallo stesso parlamentare interessato, la Camera “può chiedere 
che il giudice sospenda il procedimento”: secondo la dottrina, pur non essendo 
espressamentre previsto dalla legge, anche in tal caso la sospensione è obbligatoria 
(ORLANDI, Lodo «Maccanico»: attuazione dell’art. 68 Cost. e sospensione dei processi 
per le alte cariche. Profili di diritto processuale, in Dir. pen. proc., 2004, 1213; 
MANZIONE, Commento all’art. 3 della legge 20 giugno 2003, n. 140, in Legisl. pen., 
2004, 35). 
 191
restano comunque in balia delle decisioni della Camera competente, la 
quale potrebbe affermare l’insindacabilità della sospetta condotta 
illecita a termine abbondantemente scaduto”602. 
In effetti, in un caso rimasto finora isolato, la Camera ha dichiarato 
l’insindacabilità di un proprio membro già condannato in sede penale 
con sentenza passata in giudicato, sostenendo che il suo potere “non 
può ritenersi consumato dal fatto meramente casuale che il 
procedimento giudiziario si concluda prima di quello parlamentare”, 
considerato anche che il deputato era stato “tempestivo nell’avanzare la 
sua istanza … prima ancora che intervenisse la sentenza di primo 
grado”603. 
In senso critico la minoranza della Giunta ha rilevato che, ove la 
deliberazione non intervenga prima del passaggio in giudicato della 
condanna, “il potere della Camera di pronunciarsi, sebbene 
astrattamente non consumato, non può più essere esercitato nel caso 
concreto”, poiché altrimenti “sarebbe frustrato il senso stesso 
                                                 
602
 CARNEVALE, I parlamentari. Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 195. Per la natura ordinatoria, cfr. anche 
MANZIONE, Commento all’art. 3 della legge 20 giugno 2003, n. 140, in Legisl. pen., 
2004, 35 e, con riferimento all’identica previsione dei d.l. attuativi, ZANON, 
Parlamentare (status di) (voce), in Dig. disc. pubbl., X, Torino, 1995, 633 e ROMBOLI, 
La «pregiudizialità parlamentare» per le opinioni espresse e i voti dati dai membri delle 
Camere nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da ripensare (ed abolire), in 
Foro it., 1994, 999. Contra VERONESI, I parlamentari. Profili costituzionali, in Immunità 
politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 150, ritiene il 
termine perentorio, giacché “solo in tal modo potrà dirsi correttamente incardinata la 
«leale collaborazione» tra i poteri dello Stato”, anche perché, altrimenti, “una pronuncia 
della Camera ritardata ad arte ed intervenuta dopo il passaggio in giudicato di una 
sentenza sarebbe in grado di bloccare l’esecuzione della stessa” 
603
 Atti parl., Camera, XIV Legisl., doc. IV quater, n. 42, On. Matacena. 
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dell’attività giurisdizionale, volta, per sua natura, a dirimere liti e ad 
accertare reati con pronunce che diventano, esauriti i vari gradi della 
giurisdizione, definitive e irrevocabili”604: infatti, “se non esistesse 
alcun limite temporale per le statuizioni d’insindacabilità il carattere 
sostanziale dell’immunità scadrebbe a mero simulacro” e tanto 
varrebbe, allora, “privare ab imis il giudice del potere di risolvere la 
questione e limitarsi a tutelare la funzione parlamentare secondo il 
diverso modello dell’inviolabilità, scelta tuttavia attualmente non 
percorribile senza un previo intervento di revisione costituzionale”605. 
Tali critiche sono condivisibili in quanto, secondo il modello delineato 
dalla sentenza n. 1150/1988, “solo l’esercizio in concreto, da parte 
della Camera di appartenenza del parlamentare, della propria potestà 
… produce l’effetto inibitorio dell’inizio o della prosecuzione di 
qualsiasi giudizio”, mentre “ove manchi … può e deve … pronunciarsi 
il giudice ordinario”, che non è “carente di giurisdizione”606: alla luce 
                                                 
604
 Atti parl., Camera, XIV Legisl., doc. IV quater, n. 42 bis, secondo cui, altrimenti, si 
consentirebbe alla Camera di “intervenire in ogni tempo, vanificando così gli esiti 
dell’attività dell’autorità giudiziaria per il mero arbitrio delle proprie procedure”. 
Analogamente l’On. Mantini in atti parl., Camera, XIV Legisl., assemblea, resoconto 
stenografico della seduta del 6 marzo 2003, ha paventato il rischio di “una sorta di 
amnistia ex post nei confronti dei parlamentari”. 
605
 CARNEVALE, I parlamentari. Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 195. Analogamente critico verso la 
decisione dell’organo legislativo, TALLINI, Giudicato, deliberazione parlamentare di 
insindacabilità e conflitto tra poteri dello Stato, in 
www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2008, aggiunge che nel caso di delibera tardiva 
giunta dopo la sentenza definitiva “nessun giudice procedente, investito del tema della 
responsabilità giuridica dell’imputato [può] … interporre conflitto”. 
606
 Corte cost., 23 luglio 1997, n. 265, con i commenti cit. a nota 92, secondo cui 
ragionare diversamente “condurrebbe a ricostruire impropriamente il sistema nei termini 
di una sorta di «pregiudizialità parlamentare» …  e in definitiva a configurare 
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di ciò non può che valutarsi positivamente il fatto che di recente la 
Camera, re melius perpensa, abbia rifiutato di statuire 
sull’insindacabilità poiché la “costante prassi parlamentare richiede 
che penda un procedimento nel quale il parlamentare sia direttamente 
chiamato a rispondere”607. 
Peraltro, anche ammessa la legittimità di una delibera d’insindacabilità 
tardiva, non pare che questa possa considerarsi - come ha fatto la 
Cassazione - alla stregua di una “prova nuova” ex art. 630 c.p.p. 
“rilevante ai fini della revisione, in quanto presenta attitudine 
dimostrativa della non punibilità del condannato”608: in effetti, anche 
                                                                                                                         
nuovamente una specie di «autorizzazione a procedere» della Camera di appartenenza, 
in assenza della quale non potrebbe essere esercitata la funzione giurisdizionale”. 
607
 Cfr. atti parl., Camera, XIV Legisl., Giunta per le autorizzazioni, resoconto 
stenografico della seduta del 17 gennaio 2007. In realtà, già nel 2001 il Presidente della 
Camera aveva ritenuto “non accoglibile” la richiesta d’insindacabilità dell’ex On. Apuzzo 
per fatti coperti da giudicato penale e nel 2000 la Giunta all’unanimità aveva giudicato 
analoga richiesta dell’On. Sgarbi “inammissibile”, poiché “ove si desse corso alla 
richiesta, non vi sarebbero più limiti per le questioni sottoponibili alla Camera [e] 
potrebbero, infatti, legittimamente presentare istanza per una delibera di insindacabilità 
anche deputati di passate legislature per fatti coperti da giudicato, anche risalenti nel 
tempo”: tuttavia, tali precedenti sono stati superati nel caso dell’On. Matacena poiché 
quest’ultimo, a differenza degli altri, aveva tempestivamente inoltrato la richiesta ancor 
prima della sentenza di primo grado (circostanza però reputata irrilevante dalla 
minoranza della Giunta, secondo cui “da sempre i Parlamenti sono padroni del proprio 
ordine del giorno” e “non sussiste alcun diritto di alcuno a ottenere una pronuncia nel 
merito da parte delle Camere”). 
608
 Cass. pen. 21 gennaio 2005, n. 1756, Matacena, annotata da SMURRA, La sentenza 
Matacena e la «post-giudiziale» parlamentare, in Giur. cost., 2005, 1420; GABRIELLI, 
Delibera tardiva di «insindacabilità parlamentare»: quali effetti sul giudicato?, in Cass. 
pen., 2005, 3289; VERONESI, Insindacabilità sine die: i dubbi restano, in Dir. & giust., 
2005, 17, 73; CARNEVALE, Delibera parlamentare di insindacabilità come «prova 
nuova» per la revisione, in Dir. pen. proc., 2005, 1549. Esclude invece la natura di prova 
nuova Cass. pen. 15 aprile 2005, n. 14053, De Virgilio, con riferimento al direttore della 
testata su cui erano apparse le dichiarazioni diffamatorie dell’On. Matacena, ma soltanto 
in quanto “la causa di non punibilità [è] esclusivamente «propria» della posizione 
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se sul punto la Corte costituzionale non ha avuto occasione di 
pronunciarsi609, “a fronte di un’immutata base fattuale”, la delibera 
tardiva si limita “a fornire una diversa lettura del comportamento del 
proprio componente, includendolo nell’area di tutela”, sicché 
trattandosi solo di “una sorta di rivalutazione dell’accertamento già 
compiuto in sede giudiziale”, manca un quid novi in grado di mettere in 
discussione una vicenda processuale già esaurita, il cui giudicato deve 
essere salvaguardato in vista della certezza dei rapporti giuridici610. 
                                                                                                                         
soggettiva del parlamentare [e] non può estendere la sua operatività in favore del 
giornalista coimputato”. 
609
 In effetti, il ricorso sollevato nei confronti della delibera d’insindacabilità tardiva dal 
giudice civile nel corso del processo volto a quantificare il danno cagionato dalla 
diffamazione dell’ex On. Matacena, già accertato nell’an in sede penale, è stato 
dichiarato improcedibile da Corte cost., 6 ottobre 2006, n. 325 per tardivo deposito degli 
atti. Parimenti, il ricorso sollevato dalla Corte d’appello chiamata a decidere, in qualità di 
giudice del rinvio, sulla revisione del processo penale, è stato dichiarato inammissibile da 
Corte cost., 20 maggio 2008, n. 163 per carente descrizione della fattispecie. Sul punto, 
cfr. TALLINI, Giudicato, deliberazione parlamentare di insindacabilità e conflitto tra 
poteri dello Stato, in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2008. 
610
 CARNEVALE, I parlamentari. Profili processuali, in Immunità politiche e giustizia 
penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 196, secondo cui diversa sarebbe 
l’ipotesi in cui “la sopraggiunta pronuncia parlamentare derivasse dall’affiorare di 
nuove prove, idonee a dimostrare l’afferenza della condotta incriminata alle funzioni 
parlamentari”, sebbene in tal caso “non sarebbe tanto l’intervento tardivo della Camera 
a giustificare l’eventuale apertura di una fase di revisione, bensì il quid novi emerso 
successivamente al passaggio in giudicato della sentenza, che potrebbe gettare nuova 
luce sull’intera vicenda”. In senso critico, cfr. anche VERONESI, Insindacabilità sine die: 
i dubbi restano, in Dir. & giust., 2005, 17, 46; CARNEVALE, Delibera parlamentare di 
insindacabilità come «prova nuova» per la revisione, in Dir. pen. proc., 2005, 1551 e 
TALLINI, Deliberazione di insindacabilità delle dichiarazioni di un parlamentare e 
revisione della condanna per diffamazione del giornalista, in Cass. pen., 2006, 1394. In 
ogni caso, la delibera tardiva non può (più) avere effetto inibitorio e non è equiparabile 
alla dichiarazione di illegittimità costituzionale della fattispecie incriminatrice, 
all’abolitio criminis o alla “sentenza di proscioglimento o di non luogo a procedere per 
estinzione del reato o per mancanza di imputabilità” (ORLANDI, La riforma dell’art. 68 
Cost. e la normativa di attuazione: l’autorizzazione a procedere al traghetto dall’una 
all’altra legislatura, in Legisl. pen., 1994, 546). 
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E. I TENTATIVI DI ESTENDERE L’EFFICACIA INIBENTE A LIVELLO 
REGIONALE 
Diversamente dai parlamentari, il potere di dichiarare l’insindacabilità 
dei consiglieri regionali, previa verifica dei presupposti, spetta 
esclusivamente all’autorità giudiziaria611, anche perché per costoro non 
ha mai operato il previgente istituto dell’autorizzazione a procedere su 
cui si basa(va) il sopra descritto modello elaborato dalla Corte con la 
sentenza n. 1950/1988. 
Nei primi anni del nuovo millennio, mediante norme in dichiarata 
attuazione dell’art. 122, comma 4, Cost.612, alcuni legislatori regionali 
hanno (surrettiziamente) provato ad attribuire alla delibera consiliare 
d’insindacabilità qualche forma di effetto inibente, prevedendo che 
della decisione del Consiglio venga data “immediatamente”613 
comunicazione all’autorità giudiziaria procedente nei confronti del 
                                                 
611
 In senso parzialmente difforme rispetto a tale consolidata opinione, mai revocata in 
dubbio da giurisprudenza e dottrina, cfr. PISANESCHI, Le immunità dei consiglieri 
regionali in una sentenza di inammissibilità, in Regioni, 1990, 1510, secondo cui la 
devoluzione ai giudici della decisione sull’operatività della prerogativa trasformerebbe 
quest’ultima “solamente in una applicazione dell’art. 51 c.p. … con una sostanziale 
diminuzione della portata garantistica dell’immunità, la cui funzione è quella di non 
lasciare al giudice la valutazione del comportamento del rappresentante eletto”. 
612
 Per un commento a tale legislazione regionale, cfr. POGGI, la legge della regione 
Piemonte, sulla valutazione dell'insindacabilità dei consiglieri regionali, in Regioni, 
2002, 241 e, più di recente, GIUPPONI, Profili organizzativi del Consiglio regionale: 
l’autonomia del Consiglio e lo status del consigliere, in Il Filangieri, 2009, 80. 
613
 Art. 3, co. 3, Legge Regione Valle d’Aosta n. 27/2005. 
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consigliere “per quanto di compentenza”614 o “per il seguito di 
competenza”615: in particolare, implicitamente presupponendo 
l’estensione del descritto modello, la Lombardia ha sancito che 
“qualora l’autorità giudiziaria sollevi conflitto di attribuzione presso la 
Corte Costituzionale, il Presidente della Giunta adotta gli atti volti alla 
costituzione della Regione Lombardia nel relativo giudizio”616. 
Più di recente, abbandonata l’ipotesi di intervenire per tabulas, i 
Consigli regionali hanno rivendicato de jure condito in capo alla 
delibera consiliare (o all’atto di promovimento del conflitto ad opera 
della Giunta) “un’efficacia inibitoria del procedimento giurisdizionale 
in corso” per i seguenti motivi:  
- gli artt. 68 e 122 Cost. “hanno il medesimo tenore letterale”; 
- il principio per cui le prerogative non possono non implicare un 
potere dell’organo a tutela del quale sono disposte “ha portata 
generale applicabile tanto all’assemblea legislativa nazionale che a 
quella regionale”; 
- “attualmente tutti i soggetti istituzionali che vengono a costituire la 
Repubblica godono di pari dignità costituzionale”617; 
                                                 
614
 Art. 3, co. 3, Legge Regione Piemonte n. 32/2001; negli stessi termini art. 3, co. 3, 
Legge Regione Liguria n. 38/2001; analogamente art. 3, co. 3, Legge Regione Lazio n. 
38/2003. 
615
 Art. 3, co. 3, Legge Regione Toscana n. 21/2003. 
616
 Art. 3, co. 3, Legge Regione Lombardia n. 26/2004. 
617
 Così le argomentazioni delle Regioni nei conflitti decisi da Corte cost., 14 giugno 
2007, n. 195; in senso analogo, cfr. Corte cost., 26 giugno 2007, n. 235 e Corte cost., 20 
luglio 2007, n. 301. 
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- devono applicarsi “analogicamente ai consiglieri regionali i 
principi fissati per i parlamentari nazionali” dalla legge n. 
140/2003, in modo tale da ritenere “esistente anche per i primi la 
«pregiudizialità parlamentare» prevista dalla legge citata”618. 
La Corte costituzionale ha resistito agli “assalti” dei legislatori 
regionali, escludendo innanzitutto che le norme di attuazione dell’art. 
122, comma 4, Cost. possano assumere rilievo alla stregua di norme 
interposte, avendo esse “soltanto la funzione di regolare le cadenze 
procedurali interne, inerenti lo scrutinio consiliare relativo alla 
deliberazione sull’insindacabilità (quali: l’onere, per il consigliere 
regionale di investire l’organo consiliare; l’obbligo per il consiglio di 
procedere alla valutazione della sussistenza della garanzia entro un 
termine definito; e così via)”619: pertanto, non possono ampliare 
l’ambito della prerogativa, poiché “esorbiterebbe … in modo palese 
dalla sfera di competenze legislative costituzionalmente attribuite alle 
regioni la possibilità di introdurre nuove cause di esenzione dalla 
responsabilità penale, civile o amministrativa, trattandosi di materia 
riservata alla competenza esclusiva del legislatore statale, ai sensi 
dell’art. 117, secondo comma, lettera l), Cost.”620. 
                                                 
618
 Cfr. il conflitto deciso da Corte cost., 26 giugno 2007, n. 235, nel corso del quale la 
Regione ricorrente ha rilevato che “in favore della opportunità della applicazione 
analogica della legge nazionale depone la considerazione che solo il legislatore statale 
può assicurare uguale protezione ai consiglieri di tutte le Regioni nell’esercizio delle 
stesse funzioni”. 
619
 Corte cost., 13 giugno 2006, n. 221. 
620
 Corte cost., 13 giugno 2008, n. 200. 
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Nell’escludere perentoriamente che la delibera consiliare possa 
paralizzare l’attività giurisdizionale in corso nei confronti del 
consigliere regionale, i giudici costituzionali hanno sottolineato che 
“l’effetto inibitorio, rimovibile solo tramite conflitto, è diretta 
conseguenza della delibera di insindacabilità di cui all’art. 68, primo 
comma, Cost. assunta dalle assemblee parlamentari” e “deriva dalla 
circostanza che «il potere di valutazione del Parlamento non è in 
astratto contestabile» e quindi «il conflitto non si configura nei termini 
di una vindicatio potestatis ... bensì come contestazione dell’altrui 
potere in concreto»”: nei conflitti tra enti - in cui la posizione dei 
soggetti è rovesciata rispetto ai “paralleli” conflitti tra poteri - “non può 
... il Consiglio regionale rivendicare il potere di giudicare in ordine 
all’insindacabilità, dato che non è neppure parte del conflitto”, ed 
“anche la Regione non ha titolo, essendo soggetto diverso da quello ... 
tutelato ..., per la vindicatio del potere”, sicché “è evidente che non può 
ipotizzarsi alcun effetto inibitorio come conseguenza della delibera 
della Giunta regionale che solleva il conflitto, dato che essa può solo 
censurare il «cattivo uso» del potere valutativo da parte di chi, in via 
ordinaria, svolge la funzione giurisdizionale”621. 
                                                 
621
 Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195; analogamente, Corte cost., 26 giugno 2007, n. 
235, ha precisato che “alla insussistenza di un «effetto inibitorio» dello svolgimento della 
attività giurisdizionale immediatamente riconducibile alla proprosizione del ricorso per 
conflitto di attribuzione ad iniziativa della Giunta regionale consegue, a fortiori, la non 
lesività della prosecuzione dello svolgimento del processo di fronte alla mera eccezione 
sollvevata … dalla difesa del consigliere regionale”, anche perché diversamente si 
conferirebbe, “in maniera paradossale e del tutto ingiustificata, una tutela della 
insindacabilità delle opinioni dei consiglieri regionali più ampia di quella apprestata [ai] 
parlamentari nazionali”. In senso parzialmente difforme, nell’escludere rilievo di norma 
interposta in capo alla legge regionale di attuazione, Corte cost., 13 giugno 2006, n. 221, 
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Quanto all’invocata applicazione della legge n. 140/2003, la Corte ha 
sottolineato che “l’interpretazione di tipo estensivo è preclusa dal 
tenore letterale dell’intero testo legislativo, che fa esclusivo riferimento 
all’art. 68 della Costituzione e alla carica di parlamentare, utilizzando 
quindi riferimenti ed espressioni la cui valenza semantica non è 
suscettibile di ampliamento” e che, pertanto, tale legge “ha carattere 
eccezionale, in quanto limitativa dell’esercizio della funzione 
giurisdizionale, il che la rende insuscettibile di applicazione 
analogica”622.  
In talune pronunce la Corte ha altresì rilevato che “l’identità formale” 
degli artt. 68, comma 1, e 122, comma 4, Cost. “non riflette ... una 
compiuta assimilazione tra le Assemblee parlamentari e i Consigli 
regionali”, dato che “diversamente dalle funzioni assegnate alle 
Camere, le attribuzioni dei Consigli regionali si inquadrano, invece, 
nell’esplicazione di autonomie costituzionalmente garantite, ma non si 
esprimono a livello di sovranità”: pertanto, è la “diversa posizione” 
                                                                                                                         
commentata da GIUPPONI, la Corte i tempi della politica. L’insindacabilità dei consiglieri 
regionali e la presunta efficacia inibitoria della delibera del Consiglio, in Regioni, 2006, 
112 e TALLINI, I limiti alla insindacabilità dei consiglieri regionali, in Cass. pen., 2006, 
3205, aveva ambiguamente precisato che “la fonte normativa della guarentigia rimane 
l’art. 122, 4 comma, Cost., cui soltanto si connette l’effetto «inibitorio» della delibera 
consiliare di insindacabilità”. 
622
 Corte cost., 26 giugno 2007, n. 235; Corte cost., 16 luglio 2008, n. 279;  Corte cost., 
14 giugno 2007, n. 195. In effetti, secondo POGGI, Delibera parlamentare inibente v. 
delibera consigliare ininfluente? Note problematiche circa alcune recenti decisioni della 
Corte in materia di insindacabilità dei consiglieri regionali, in Regioni, 2008, 205, 
“l’estensione ai 20 Consigli regionali del procedimento attualmente previsto dalla legge 
140 per i parlamentari allargherebbe a tal punto l’area della prerogativa «politica» (e 
l’area dei terzi privati di strumenti di difesa contro l’abuso di tali prerogative), da 
mettere seriamente in discussione la compatibilità di una così vasta zona di deroga 
dell’ordinamento generale, con i principi su cui si fonda lo Stato di diritto”. 
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degli organi di vertice dello Stato e delle Regioni ad escludere il 
“parallelismo [a] fondamento della asserita portata inibitoria della 
delibera consiliare”623. 
L’argomento delle “posizioni rispettive” del Parlamento e dei Consigli 
non rappresenta una novità nella giurisprudenza costituzionale624, 
essendo stato da tempo utilizzato per escludere a livello regionale la 
decretazione d’urgenza625, l’autodichia626, l’autorizzazione a 
procedere627, l’immunità di sede628, il foro speciale per i reati funzionali 
degli assessori629, l’esenzione dalla giurisdizione contabile630, la 
                                                 
623
 Così Corte cost., 20 luglio 2007, n. 301, con note di POGGI, Delibera parlamentare 
inibente v. delibera consigliare ininfluente? Note problematiche circa alcune recenti 
decisioni della corte in materia di insindacabilità dei consiglieri regionali,  in Regioni, 
2008, 205 e BURATTI, Conferme sull’assetto processuale dei conflitti in tema di 
insindacabilità dei consiglieri regionali (ed anacronismi argomentativi sulla «posizione 
rispettiva» del Parlamento e dei Consigli regionali), in Giur. cost., 2007, 2941; 
analogamente Corte cost., 16 luglio 2008, n. 279. In dottrina, cfr. COSTANZO, 
L’insindacabilità dei consiglieri regionali nel quadro dei recenti sviluppi della 
giurisprudenza costituzionale in tema di immunità elettive, in Quad. reg., 1985, 1007 e 
CARBONE, Limiti e confini della responsabilità penale dei consiglieri regionali, in Corr. 
giur., 1985, 599. 
624
 Cfr. BARTOLE, La posizione rispettiva dei Consigli regionali e delle Camere nella 
giurisprudenza costituzionale, in Giur. cost., 1968, 2563. 
625
 Corte cost., 28 luglio 1959, n. 50. 
626
 Corte cost., 30 giugno 1964, n. 66, in Giur. cost., 1964, 692, con note di 
GROTTANELLI DE’ SANTI, Differenziazione tra assemblea regionale e Camere di indirizzo 
politico regionale e TRAVERSA, Il potere regolamentare dei Consigli regionali in 
relazione alla tutela giurisdizionale dei loro dipendenti, secondo cui soltanto le Camere 
“sono espressione del potere di indirizzo politico generale”, mentre i Consigli regionali 
“appaiono manifestazione di autonomia politica costituzionalmente riconosciuta e 
delimitata”. 
627
 Corte cost., 30 giugno 1964, n. 66; Corte cost., 27 marzo 1975, n. 81. 
628
 Corte cost., 12 marzo 1965, n. 14. 
629
 Corte cost., 22 gennaio 1970, n. 6. 
630
 Corte cost., 26 giugno 1970, n. 110, secondo cui l’analogia tra le attribuzioni del 
Parlamento e dei Consigli regionali “non significa identità” e le “deroghe alla 
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giurisdizione sul contenzioso elettorale631, l’impignorabilità ed 
insequestrabilità dell’indennità632.  
Tuttavia, la riforma del Titolo V ha fatto venire meno il precedente 
impianto centralistico, rendendo inappropriata l’“equazione fra la 
sovranità popolare … e il ruolo del Parlamento, che quindi non può 
essere ritenuto l’unico depositario”633, sicché l’argomento delle 
“posizioni rispettive” si dimostra attualmente anacronistico ed 
“inidoneo, in un assesso costituzionale pluralistico, a delimitare la 
posizione dello Stato da quella degli enti espressione di autonomia 
territoriale, nella quale pure si articola la sovranità popolare”634: del 
resto la stessa Corte, all’indomani della l. cost. n. 3/2001, ha chiarito 
                                                                                                                         
giurisdizione ... sono ammissibili soltanto nei confronti di organi immediatamente 
partecipi del potere sovrano dello Stato, e perciò situati ai vertici dell’ordinamento, in 
posizione di assoluta indipendenza e di reciproca parità”. Peraltro, Corte cost., 30 
dicembre 1968, n. 143, ha fatto salva l’esenzione del Consiglio dal controllo preventivo 
di legittimità della Corte dei Conti in relazione alle spese relative al suo funzionamento 
interno, qualificando l’assemblea regionale come “organo politico-legislativo ... 
indipendente e situato fuori dall’ordine amministrativo”, analogo a “quegli organi, come 
il Capo dello Stato, il Parlamento e [la] Corte, la cui posizione ai vertici 
dell’ordinamento costituzionale, è di assoluta indipendenza, anche in materia di spese ... 
necessarie al funzionamento dell’organo”, sicché un riscontro esterno su tali aspetti 
“comprometterebbe il libero esercizio delle funzioni ... che gli sono attribuite”. 
631
 Corte cost., 27 giugno 1972, n. 115; Corte cost., 26 marzo 1993, n. 113. 
632
 Corte cost., 17 aprile 1968, n. 24, in Giur. cost., 1968, 442, con nota di CONTINI, 
Qualche osservazione sui privilegi parlamentari, secondo cui “al Parlamento nazionale 
... deve essere riconosciuta una posizione costituzionale del tutto peculiare ... in ragione 
della quale le norme che si riferiscono ad esso od ai suoi membri sono da qualificare 
come diritto singolare”; conforme Corte cost., 16 giugno 1995, n. 245, in Giur. cost., 
1995, 4483, con nota di CIAURRO, Impignorabilità ed insequestrabilità dell’indennità 
parlamentare: verso la soppressione?.  
633
 OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, Bologna, 2002, 286. 
634
 BURATTI, Conferme sull’assetto processuale dei conflitti in tema di insindacabilità dei 
consiglieri regionali (ed anacronismi argomentativi sulla «posizione rispettiva» del 
Parlamento e dei Consigli regionali), in Giur. cost., 2007, 2941 
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che l’art. 1 della Costituzione “impedisce di ritenere che vi siano luoghi 
o sedi dell’organizzazione costituzionale nella quale [la sovranità 
popolare] si possa insediare esaurendovisi”, in quanto “le forme e i 
modi nei quali … può svolgersi ... non si risolvono nella 
rappresentanza, ma permeano l’intera intelaiatura costituzionale, si 
rifrangono in una molteplicità di situazioni e di istituti ed assumono 
una configurazione talmente ampia da ricomprendere certamente il 
riconoscimento e la garanzia delle autonomie territoriali”635. 
In questo contesto, sembrerebbe più corretto e rispettoso del variato 
assetto costituzionale escludere l’efficacia inibente della delibera 
consiliare non già sulla base della postulata inferiorità delle assemblee 
regionali, bensì sulla base dell’eccezionalità della previsione dettata 
esclusivamente in favore del Parlamento, in espressa deroga allo jus 
                                                 
635
 Corte cost., 12 aprile 2002, n. 106, secondo cui, quindi, siccome “il legame 
Parlamento-sovranità popolare costituisce inconfutabilmente un portato dei principí 
democratico-rappresentativi, ma non descrive i termini di una relazione di identità”, la 
tesi per la quale “nel Parlamento si risolverebbe, in sostanza, la sovranità popolare, 
senza che le autonomie territoriali concorrano a plasmarne l’essenza, non può essere 
condivisa nella sua assolutezza”: a commento della pronuncia, cfr. CUOCOLO, 
Parlamento nazionale e «parlamenti» regionali, in Giur. cost., 2002, 873; PINELLI, 
Continuità e discontinuità nell’impianto repubblicano nella prima pronuncia sul nuovo 
Titolo V, in Giur. cost., 2002, 878; ZANON, La funzione unitaria del Parlamento 
nazionale e la revisione del Titolo V, in Giur. cost., 2002, 884; MANGIA, I Consigli 
regionali e la fine della rappresentanza politica, in Giur. cost., 2002, 885; PALERMO, 
Nomina sunt consequentia rerum - Ovvero, il federalismo nella costituzione materiale, in 
Regioni, 2002, 1198; DE SANTIS, Fallito il tentativo di istituire il parlamento della 
regione Liguria, in Giur. it., 2002, 2228; MASTROMARINO, Nessun futuro per i 
parlamenti regionali?, in Giur. it., 2002, 2235; BURATTI, Sovranità popolare e 
rappresentanza regionale, in Giur. it., 2002, 2231; CARAVITA, Quando al destino non 
corrisponde il nome: i Consigli regionali tra sovranità popolare e integrazione europea, 
in www.federalismi.it, 2002. 
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commune, in considerazione dell’insostituibile “funzione di 
rappresentanza nazionale” da esso svolta636. 
In effetti, in seguito alle l. cost. n. 1/1999 e n. 3/2001, nel ribadire la 
responsabilità amministrativa degli agenti contabili dei Consigli, la 
Corte ha precisato che le assemblee elettive regionali godono in base 
alla Costituzione “di talune prerogative analoghe a quelle 
tradizionalmente riconosciute al Parlamento, ma, al di fuori di queste 
espresse previsioni, non possono essere assimilati ad esso, quanto 
meno ai fini della estensione di una disciplina che si presenta essa 
stessa come eccezionale e derogatoria”637 e, analogamente, nel ribadire 
la competenza della giurisdizione ordinaria in materia di 
incompatibilità dei consiglieri, ha spiegato che tale conclusione “non si 
radica in una ipotetica differenza di natura o di funzioni tra Assemblee 
elettive nazionali o regionali - espressione entrambe della sovranità 
popolare ... - che precluda di per sé l’estensione alle seconde di norme 
                                                 
636
 In questo senso, Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195, secondo cui “solo il Parlamento 
può esprimere la funzione di rappresentanza nazionale” (sono richiamate Corte cost., 3 
luglio 2002, n. 306, in Foro it., 2003, I, 728, con nota di ROMBOLI e Corte cost., 12 aprile 
2002, n. 106). In ogni caso, come sottolinea OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo 
delle Regioni, Bologna, 2002, 286, anche l’argomento della “rappresentanza nazionale” 
non deve essere sopravvalutato e può in concreto dimostrarsi insoddisfacente, in quanto 
assume spesso la veste di “grimaldello utilizzabile dalla Corte per continuare a 
differenziare la posizione dei Consigli da quella del Parlamento, al di là di quanto la 
stessa Costituzione escplicitamente prevede a fare”. 
637
 Corte cost., 25 luglio 2001, n. 292, in Foro it., 2002, I, 328, con nota di D’AURIA. 
Tuttavia, ancora di recente Corte cost., 18 dicembre 2009, n. 337, in Foro it., 2010, I, 
2334, con nota di D’AURIA, ha ripreso le “vecchie” motivazioni, sancendo che “deroghe 
alla giurisdizione comune «sono ammissibili soltanto nei confronti di organi 
immediatamente partecipi del potere sovrano dello Stato, e perciò situati al vertice 
dell’ordinamento, in posizione di assoluta indipendenza e di reciproca unità» … tale non 
è la posizione dell’assemblea regionale, cui compete una sfera costituzionalmente 
protetta non già di sovranità, ma di autonomia”. 
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e principi validi per le prime”, ma è diretta conseguenza dell’espressa 
ed eccezionale previsione dell’art. 66 Cost.638. 
Tuttavia, il cammino della giurisprudenza costituzionale sul punto 
appare quantomai oscillante - e spesso l’argomento delle “posizioni 
rispettive” tende a (ri)affacciarsi - visto che ancora di recente la Corte 
ha perentoriamente affermato che autonomia e sovranità sono 
“concezioni tra loro radicalmente differenziate sul piano storico e 
logico … di cui la seconda certamente estranea alla configurazione di 
fondo del regionalismo quale delineato dalla Costituzione e dagli 
Statui speciali”, ma tipica, piuttosto, di ordinamenti statali di tipo 
federale, in radice incompatibile con il grado di autonomia regionale 
attualmente assicurato nel nostro ordinamento639. 
 
                                                 
638
 Corte cost., 4 febbraio 2003, n. 29, in Foro it., 2003, I, 1323, con nota di ROMBOLI, 
commentata da SACCO, Consigli regionali e «verifica dei poteri» tra autonomia e 
sovranità, in Giur. it. 2004, 241 e CANTELLA, Il difficile equilibrio tra potere 
giurisdizionale e assemblee legislative: appunti su un problema ancora aperto, in Giur. 
cost., 2003, 185. 
639
 Corte cost., 7 novembre 2007, n. 365, commentata da BARTOLE, La Corte 
costituzionale chiude al «federalismo» dal basso, in Giur. cost., 2007, 4039; PASSAGLIA, 
La Corte, la sovranità e le insidie del nominalismo, in Giur. cost., 2007, 4052; MANGIA, 
Il federalismo della «descrizione» e il federalismo della «prescrizione», in Giur. cost., 
2007, 4045; CARETTI, La «sovranità» regionale come illusorio succedaneo di una 
«specialità» perduta: in margine alla sent. della corte cost. n. 365/2007, in Regioni, 
2008, 219; CHESSA, La resurrezione della sovranità statale nella sentenza n. 365 del 
2007, in Regioni, 2007, 227; BELVEDERE, Esiste una sovranità della Regione (e dello 
Stato?), in Nuove auton., 2008, 135. 
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9. I DIFFERENTI MODELLI PROCESSUALI 
 
A. IL CONFLITTO TRA POTERI AVENTE AD OGGETTO LA DELIBERA 
CAMERALE 
In virtù della descritta efficacia inibente, ove intenda contestare la 
delibera camerale d’insindacabilità l’autorità giudiziaria procedente nei 
confronti del parlamentare non può far altro che chiederne 
l’annullamento alla Corte promuovendo, nel rispetto delle condizioni e 
dei requisiti stabiliti dalla legge n. 87/1953 e dalle Norme Integrative, 
un conflitto di attribuzioni tra poteri mediante ricorso640, non 
impugnabile641 o altrimenti contestabile dalle parti del giudizio a quo: 
nell’ambito di questi peculiari “conflitti dei conflitti”642, l’atto con cui 
configge contro lo Stato per un verso “lo lascia nella qualità di giudice 
imparziale che sospende il giudizio ordinario” ma, per l’altro, “gli fa 
assumere la qualità di parte nel giudizio costituzionale che lo 
contrappone al ramo interessato del Parlamento”643. 
                                                 
640
 Per il “principio processuale di strumentalità delle forme”, la proposizione del 
conflitto con un atto diverso dal ricorso (ad esempio con un’ordinanza) “non può essere 
sanzionata con l’irricevibilità, qualora si accerti … che esso possiede tutti i requisiti 
stabiliti dalle norme … ed è quindi idoneo a conseguire lo scopo cui è preordinato e a 
consentire la valida instaurazione del contraddittorio” (Corte cost., 17 gennaio 2000, n. 
11; analogamente, sull’irrilevanza del nomen iuris dell’atto introduttivo, Corte cost., ord., 
8 luglio 1975, n. 228). 
641
 Cfr. Cass. pen. 1 dicembre 2000, Sgarbi, per cui “è inammissibile il ricorso proposto 
avverso l’ordinanza con la quale il giudice di merito solleva conflitto di attribuzione”.  
642
 MALFATTI -PANIZZA-ROMBOLI, Giustizia costituzionale, Torino, 2011, 255. 
643
 CERASE, Art. 68, in Commentario alla Costituzione, a cura di Bifulco-Celotto-Olivetti, 
II, Torino, 2006, 1309. 
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La sentenza con cui la Corte decide nel merito il conflitto “contiene 
un’immancabile statuizione sulla competenza e sulle attribuzioni 
contestate («spetta» o «non spetta») e, ove sia di accoglimento, … 
un’ulteriore pronuncia di annullamento dell’atto impugnato”644, ossia 
della delibera di insindacabilità645 (con eliminazione ex tunc di tutti gli 
effetti646), che in caso di rigetto viene confermata: indipendentemente 
dall’esito, la decisione è vincolante erga omnes647, sicché “non può il 
giudice ordinario ... sindacare quanto statuito dalla Corte”, sia perché 
                                                 
644
 CERRI, Corso di giustizia costituzionale, Milano, 2001, 400. 
645
 In realtà, in casi rarissimi la Corte ha statuito soltanto sulla (non) spettanza del potere 
in contestazione senza espressamente procedere all’annullamento della deliberà 
d’insindacabilità: cfr. Corte cost., 24 giugno 2011, n. 194, in Foro it., 2011, I, 2209, con 
nota di ROMBOLI, che giudica l’omesso annullamento una mera “dimenticanza” e, sia pur 
in un caso del tutto peculiare, Corte cost., 30 settembre 2011, n. 259, in Foro it., 2011, I, 
2877, con nota di ROMBOLI. Commentando quest’ultima pronuncia, SMURRA, Il giudizio 
della Corte sulla corretta applicazione dell’art. 68, comma 1, Cost.: giudizio (solo) sulla 
competenza o giudizio (anche) sull’atto?, in Giur. it., 2012, 2245, ha rilevato che 
“quando la caducazione non viene esplicitata nel dispositivo, potendosi desumere solo in 
via implicita all’esito del giudizio sulla competenza, l’annullamento dell’atto finisce per 
risultare una conseguenza necessaria, e non più eventuale, della dichiarazione sulla 
(non) spettanza del potere in contestazione, assicurando una completa fungibilità tra i 
due giudizi”, con la conseguenza che il giudizio sull’atto perderebbe qualunque 
consistenza e sarebbe interamente assorbito da quello sulla competenza, dando vita 
peraltro ad “evidenti problemi di coerenza applicativa in tutti i casi in cui si debba 
procedere all’annullamento solo parziale dell’atto o degli atti ritenuti lesivi, ovvero 
allorché l’annullamento non possa essere disposto per ragioni proprie dell’atto”.  
646
 Sul punto, cfr. MAZZIOTTI DI CELSO, I conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato, 
Milano, 1972, 191.  
647
 Come rileva ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 389, a 
nessuno è consentito di “rovesciare la pronuncia costituzionale ed annullare l’atto, 
ritenendolo invasivo di una sfera di attribuzioni estranea a quella di chi l’ha posto in 
essere, quando la Corte avesse viceversa riconosciuto la spettanza del potere a chi lo ha 
esercitato”. Analogamente MAZZIOTTI DI CELSO, I conflitti di attribuzione tra i poteri 
dello Stato, Milano, 1972, 62, sottolinea che il giudicato che si forma vale “contro ogni 
pretesa delle parti che, relativamente alla concreta fattispecie dedotta in giudizio, si 
fondi su una valutazione di appartenenza del potere contrastante con la decisione della 
Corte e quindi capace di rinnovare quella stessa situazione di contrasto che la Corte 
deve eliminare”. 
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“per definizione il conflitto di attribuzione ... è conflitto tra poteri dello 
Stato (nel caso di specie tra potere legislativo e giudiziario) [e] non 
può una delle «parti in causa» (rectius: in conflitto) intervenire a vario 
titolo successivamente alla decisione ... per disattenderla o anche 
confermarla”, sia perché “il processo che si instaura con il ricorso per 
conflitto di attribuzione è del tutto tipico, in base alle modalità di 
attivazione, di svolgimento e di decisione, in modo tale da costituire un 
unicum, con conseguente impossibilità di ulteriormente valutarlo o 
sindacarlo da parte di altri giudici”648. 
La legittimazione attiva e passiva spetta sia all’autorità giudiziaria che 
a ciascuna Camera, anche se, a ben vedere,  il modello elaborato dalla 
sentenza n. 1150/1988 e successivamente codificato dalla legge n. 
140/2003 con l’inserimento della pregiudizialità parlamentare da luogo 
                                                 
648
 Cass. civ. 17 gennaio 2012, n. 540, in Foro it., 2012, I, 755, con nota di PALMIERI. 
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ad un conflitto “a senso unico”649, promosso quasi sempre650 dai giudici 
contro le assemblee legislative651. 
Non essendo stricto iure un potere dello Stato, il singolo parlamentare 
sub iudice non può promuovere il conflitto, considerato che 
                                                 
649
 FURNO, L’insindacabilità parlamentare, Napoli, 2009, 139. 
650
 Tra i rarissimi conflitti promossi dal Parlamento (a quanto consta 4) cfr. da ultimo 
Corte cost., 4 maggio 2007, n. 149, che ha accolto il ricorso della Camera avverso i 
provvedimenti con cui il Tribunale di Messina, nonostante l’eccezione di insindacabilità 
sollevata dal deputato, in violazione dell’art. 3 l. n. 140/2003, dapprima “ha rinviato la 
causa ... «per prove testi», riservandosi di decidere in quella data «le eccezioni formulate 
da parte convenuta»”, poi “ha ritenuto che le questioni preliminari ... potessero «essere 
decise unitamente al merito della controversia», procedendo così all’assunzione della 
prova testimoniale”, all’esito “ha rinviato «la causa per la precisazione delle 
conclusioni»” e, infine, “ha assegnato la causa a sentenza, indicando i termini di legge 
per il deposito delle comparse e delle memorie di replica”. Cfr. anche Corte cost., 30 
dicembre 1999, n. 469, in Giur. cost., 1999, 3973, con note di PACE, Postilla (critica) a 
proposito della efficacia inibitoria della delibera parlamentare d’insindacabilità e 
PESOLE, Una discutibile scelta giurisdizionale determina la cessazione della materia del 
contendere; Corte cost., 23 luglio 1997, n. 265 e Corte cost., 24 aprile 1996, n. 129.  
651
 Nella seduta del 16 novembre 2006, l’assemblea di Montecitorio ha deciso per la 
prima volta di non costituirsi nel conflitto di attribuzioni avente ad oggetto la delibera 
d’insindacabilità dell’On. Delmastro Delle Vedove, in seguito annullata da Corte cost., 
23 novembre 2007, n. 388: come sostenuto nel corso della discussione dall’On. 
Giovanardi, “la costituzione in giudizio della Camera dei deputati, a parte il costo 
economico, sarà assolutamente inefficace, perché la causa è scarsamente difendibile; 
soprattutto compiamo un’azione autolesionistica nei confronti di una battaglia, che tutti 
ritengono dobbiamo fare nel comune interesse, in difesa del nostro diritto di esprimere 
opinioni” (atti parl., Camera, XV Legisl., resoconto stenografico della seduta del 16 
novembre 2006). La decisione dei consessi legislativi sulla costituzione in giudizio si 
caratterizza per una “insopprimibile politicità istituzionale che si aggiunge alla eventuale 
politicità degli indirizzi difesi e/o perseguiti, senza assorbirla” (CERRI, Conflitti di 
attribuzione tra poteri dello Stato (voce), in Enc. giur. Trecc., XIV, Roma, 2006, 1): 
tuttavia, come criticamente osservato da ALBANESI, Discontinuità nella prassi della 
Camera dei deputati in materia di insindacabilità all’inizio della XV legislatura, in 
www.forumcostituzionale.it, 2007, nel caso richiamato “decidendo di non costituirsi in 
giudizio la Camera ha agito in nome di un’esigenza, quella di dare alla Corte un 
«segnale» in tema di insindacabilità, che proprio alla luce delle implicazioni sul 
rapporto tra maggioranza e opposizione … avrebbe dovuto trovare risposta in altra 
sede: più ragionevolmente all’interno delle deliberazioni ex novo sulla sussistenza della 
prerogativa”. 
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“l’attribuzione che può essere difesa … è la potestà riconosciuta alla 
Camera di dichiarare che l’opinione espressa da un proprio 
componente rientra nella sfera della insindacabilità … sicché l’organo 
costituzionale legittimato a sollevare conflitto con l’autorità 
giudiziaria è esclusivamente la Camera di appartenenza, e non anche il 
singolo parlamentare”: in ogni caso, “non rimane comunque privo di 
tutela”, giacché “ove l’autorità giudiziaria continui a procedere 
malgrado l’intervenuta deliberazione di insindacabilità … può infatti 
ricorrere agli opportuni rimedi endoprocessuali per ottenere che lo 
stesso organo procedente o altre istanze giudiziarie prendano atto 
della deliberazione parlamentare, salva la facoltà dell'autorità 
giudiziaria di sollevare a sua volta conflitto di attribuzione”652.  
Il singolo parlamentare non può neppure intervenire, “in 
considerazione della distinzione esistente fra il giudizio per conflitto e 
il giudizio penale in cui … è imputato, dovendosi escludere che l’esito 
di tale giudizio possa definitivamente pregiudicare le posizioni del 
parlamentare”: infatti “i diritti inerenti alla qualità di imputato, che 
possono sempre essere fatti valere con gli ordinari strumenti 
processuali, non sono direttamente coinvolti, né sono suscettibili di 
essere pregiudicati nell'attuale giudizio per conflitto, nel quale la Corte 
è chiamata esclusivamente a decidere in ordine alla denunciata lesione 
delle attribuzioni costituzionali della Camera dei deputati”653. 
                                                 
652
 Corte cost., ord., 20 maggio 1998, n. 177; Corte cost., ord., 17 luglio 1998, n. 284. 
653
 Così Corte cost., 11 maggio 2007, n. 166; analogamente Corte  cost., 13 ottobre 2006, 
n. 329, in Giur. cost., 2006, 3297, commentata da CATALANO, Porte chiuse all’intervento 
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Venuta meno dopo lungo tempo la netta preclusione della Corte 
all’apertura del contraddittorio654, in deroga al principio per cui 
“legittimati ad essere parti di siffatto tipo di giudizio sono soltanto 
coloro che possono promuoverlo o resistervi in quanto titolari di 
attribuzioni costituzionalmente riconosciute”, possono eccezionalmente 
intervenire nel conflitto, nel rispetto dei termini perentori655, “i soggetti 
                                                                                                                         
del singolo parlamentare nei conflitti ex art. 68 primo comma della Costituzione, in Giur. 
cost., 2006, 3297; Corte cost., 15 dicembre 2005, n. 451, in Foro it., 2006, I, 1, con nota 
di ROMBOLI e in Cass. pen., 2006, 1478, con note di PERONI, Insindacabile la prova 
dell’impedimento parlamentare: quale giurisdizione per l’imputato politico? e 
GIANGASPERO, La definizione del «caso Previti» chiude anche il problema 
dell’impedimento del parlamentare nel processo penale?; Corte cost., 6 luglio 2001, n. 
225, in Foro it., 2001, I, 2390, con nota di ROMBOLI e in Giur. cost., 2001, 2002, con 
note di SPANGHER, Funzione giurisdizionale e attività parlamentare alla ricerca di 
possibili contemperamenti; CABIDDU, «Ceci n’est pas l’arrêt Previti», o del surrealismo 
costituzionale e BRUNELLI, «Caso Previti»: ultimo atto (del conflitto); Corte cost., 19 
febbraio 1999, n. 35, in Foro it., 1999, I, 1107, con nota di ROMBOLI, secondo cui è 
“palesemente inammissibile” l’intervento, dato che “sono legittimati a partecipare al 
giudizio sul conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato esclusivamente i soggetti dai 
quali o nei confronti dei quali il conflitto è sollevato”. Sull’opportunità di ammettere 
l’intervento del parlamentare ai fini di un “arricchimento del contraddittorio”, visto che 
“l’esclusione del [suo] «punto di vista» si traduce in un impoverimento complessivo del 
processo costituzionale, che darà dei fatti una ricostruzione parziale e incompleta”, cfr. 
CONCARO, Conflitti costituzionali e immunità: anche le parti private vanno tutelate nel 
giudizio dinanzi alla Corte?, in Giur. cost., 2001, 520 e D’AMICO, Legittimazione del 
singolo parlamentare o intervento nel giudizio?, in Il «caso Previti». Funzione 
parlamentare e giurisdizione in conflitto davanti alla Corte costituzionale, a cura di Bin-
Brunelli-Pugiotto-Veronesi, Torino, 2000, 78. 
654
 Cfr., ex multis, Corte cost., 5 dicembre 1997, n. 375, che ha dichiarato l’intervento del 
terzo inammissibile, “spettando la legittimazione, allo stato della disciplina vigente, 
soltanto ai soggetti dai quali e nei cui confronti è sollevato il conflitto”. Secondo 
ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 388, “il giudizio sul conflitto 
tra i poteri non è un giudizio «a parti fisse» (come quello tra Stato e regioni), ma è un 
giudizio «a parti prefigurate» nell’ordinanza preliminare che la Corte pronuncia in sede 
di controllo sull’ammissibilità del conflitto, sicché non sembra possibile l’intervento di 
soggetti privati, quali cointeressati o controinteressati al ricorso”. Sul passato 
atteggiamento di chiusura della Corte all’intervento dei terzi, cfr. D’ORAZIO, Soggetto 
privato e processo costituzionale italiano, Torino, 1992, 201.  
655
 Corte cost., 26 gennaio 2007, n. 13, con nota di GIORDANO, La Corte ritorna sulla 
insindacabilità parlamentare, in Giust. amm., 2007, 113, ha dichiarato inammissibile 
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titolari di una posizione soggettiva suscettibile di essere 
definitivamente sacrificata dalla decisione sul conflitto”656: in effetti, 
laddove “l’oggetto del conflitto sia tale da coinvolgere, in modo diretto 
e immediato, situazioni soggettive di terzi il cui pregiudizio o la cui 
salvaguardia dipendono imprescindibilmente dall’esito del conflitto”, è 
ammissibile l’intervento di tutti coloro che sarebbero altrimenti “incisi 
senza possibilità di far valere le loro ragioni all'esito del giudizio 
relativo al conflitto”657.  
Pur circoscritto ai casi in cui “l’intervento svolga una funzione e 
possieda una natura residuale”658, l’apertura ai terzi lesi è certamente 
                                                                                                                         
l’intervento delle parti civili “in quanto il relativo atto è stato depositato tardivamente, 
cioè oltre i termini previsti dalle norme, la cui natura perentoria è stata riconosciuta, 
data l’esigenza che il giudizio, una volta instaurato, sia concluso in termini certi”; 
analogamente, anche prima dell’apertura della Corte alla partecipazione del terzo, Corte 
cost., 4 novembre 1999, n. 417 e Corte cost., 18 luglio 1998, n. 289, hanno dichiarato 
inammissibile l’intervento dato che “a prescindere da ogni considerazione sulla sua 
legittimazione a esser parte del presente giudizio … è comunque tardivo”. 
656
 Corte cost., 13 luglio 2007, n. 274, che nella specie ha ammesso l’intervento “in 
quanto il diritto al risarcimento del danno fatto valere dalla parte civile nel giudizio 
penale per diffamazione aggravata a mezzo stampa potrebbe rimanere definitivamente 
non soddisfatto nell’eventualità di una decisione d’infondatezza del ricorso perché le 
opinioni espresse dal parlamentare rientrano nella previsione dell’art. 68, primo comma, 
Cost.”. 
657
 Corte cost., 7 novembre 2007, n. 368; conformi Corte cost., 20 luglio 2007, n. 305, 
che ha ammesso l’intervento in quanto “l’oggetto del presente giudizio incide sulla 
definitiva affermazione o negazione dello stesso diritto delle parti intervenienti di agire 
nel giudizio comune”. In generale, secondo l’ord. 23 gennaio 2007 allegata a Corte cost., 
4 maggio 2007, n. 149, il terzo può intervenire laddove “l’oggetto del giudizio per 
conflitto incida proprio sulla definitiva affermazione o negazione dello stesso diritto di 
agire della parte nel giudizio comune che pretende di essere stata lesa da una condotta 
in relazione alla quale si controverte, nel giudizio costituzionale, se sia o meno da 
ritenersi coperta dalle eccezionali immunità previste dalla Costituzione”. 
658
 Così VERONESI, Il «terzo incluso» nei conflitti intersoggettivi su atto giurisdizionale, 
in Regioni, 2001, 742, per cui l’intervento va ammeso “nei casi in cui il giudizio 
costituzionale si configuri, per la parte - anche solo potenzialmente - come l’unica 
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apprezzabile in quanto va a compensare almeno in parte, sul piano 
processuale, la situazione di netto svantaggio si trovano, anche se, a 
ben vedere, non avendo possibilità di sollevare essi stessi 
autonomamente il conflitto, la tutela effettiva dei loro diritti è rimessa 
alla volontà “combattiva” del giudice659. 
 
B. I PROFILI DI INAMMISSIBILITÀ/IMPROCEDIBILITÀ ED I PREGIUDIZI PER I 
TERZI  
Investita dal ricorso, nella prima fase la Corte provvede in camera di 
consiglio ed inaudita altera parte ad un sommario controllo di non 
manifesta inammissibilità, “operando con un filtro che tende ad 
eliminare le questioni incompatibili con la funzione istituzionale del 
processo costituzionale, oppure inammissibili sotto il profilo soggettivo 
od oggettivo od ancora a causa di irregolarità processuali”660: in 
particolare, verifica “se il conflitto è sollevato da organo competente a 
dichiarare definitivamente la volontà del potere che rappresenta e se 
                                                                                                                         
possibile forma di tutela processuale concessa alla situazione soggettiva in discussione”. 
In effetti, sulla necessità di garantire il “tono costituzionale” (secondo la nota espressione 
di MEZZANOTTE, Le nozioni di «potere» e di «conflitto» nella giurisprudenza della Corte 
costituzionale, in Giur. cost., 1979, I, 113) sembra prevalere la concezione “residuale” 
del conflitto di attribuzione tra poteri (BIN, L’ultima fortezza. Teoria della Costituzione e 
conflitti di attribuzione, Milano, 1996, 130).  
659
 ZANON, La Corte e la «giurisprudenza» parlamentare in tema di immunità: 
affermazioni di principio o regola del caso concreto?, in Giur. cost., 1988, 5601. 
660
 MALFATTI-PANIZZA-ROMBOLI, Giustizia costituzionale, Torino, 2011, 261. Sul 
controllo preliminare di ammissibilità, cfr. FLORENZANO, L’oggetto del giudizio sui 
conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato, Trento, 1994, 140 e PACE, Strumenti e 
tecniche di giudizio della Corte costituzionale nel conflitto tra poteri, in Giur. cost., 
1986, I, 793. 
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l’autorità resistente abbia le medesime caratteristiche” e “se venga o 
meno lamentata la lesione della propria sfera di attribuzioni, 
costituzionalmente garantita, e se dal ricorso possano ricavarsi le 
ragioni del conflitto e le norme costituzionali che regolano la 
materia”661. 
Nella seconda fase, la Corte si pronuncia definitivamente in 
contraddittorio sul merito e, primariamente, ancora sull’ammissibilità, 
sanzionando con una pronuncia di rito: 
- la carenza o il difetto del petitum, ossia di una richiesta chiaramente 
individuabile662 volta all’annullamento della delibera impugnata663; 
                                                 
661
 Così, ex multis, Corte cost., ord., 27 gennaio 2006, n. 24; Corte cost., ord., 24 marzo 
2006, n. 128. Sul piano oggettivo, il ricorso è inammissibile laddove la delibera 
d’insindacabilità sia già stata annullata, “non sussistendo più … la preclusione al giudizio 
di merito sulla responsabilità del parlamentare” (Corte cost., ord., 15 gennaio 2003, n. 
3), poiché “una volta caducata la deliberazione della Camera, è venuto meno l’ostacolo 
che preclude al giudice di pronunciarsi sui comportamenti oggetto della deliberazione 
stessa [e] conseguentemente non esiste più la materia di un conflitto di attribuzione” 
(Corte cost., ord., 9 maggio 2003, n. 157). Parimenti, il ricorso è inammissibile laddove la 
delibera sia stata emessa da un organo incompetente (Corte cost., 26 febbraio 2002, n. 30 
e Corte cost., 23 giugno 1999, n. 252, in Foro it., 2000, I, 3091, con nota di GIRELLI, 
L’insindacabilità ex art. 68, 1 comma, Cost. tra autonomia del Parlamento ed un nuovo 
«escamotage» della Corte costituzionale) o non sia stata emessa tout court, stante 
l’“assenza attuale della materia del conflitto” ed il “difetto del requisito oggettivo” 
(Corte cost. ord., 20 maggio 1998, n. 179; Corte cost., ord., 27 novembre 1998, n. 389 e 
Corte cost., ord., 23 dicembre 1998, n. 446). 
662
 In effetti, secondo Corte cost., 16 novembre 2001, n. 363, la giurisdizione sui conflitti 
“non dà adito ad un generale controllo di legittimità dell’atto invasivo, ma consente la 
sola disamina delle censure che configurano una diretta lesione di tali attribuzioni”. 
Analogamente, Corte cost., 16 novembre 2001, n. 364, ha dichiarato l’inammissibilità 
poiché il giudice, “nel limitarsi a chiedere alla Corte di «risolvere il presente conflitto», 
ha semplicemente evidenziato il potere-dovere di decidere, senza con ciò assolvere 
l’onere imposto dalle norme … avendo omesso del tutto la necessaria indicazione 
dell’oggetto della domanda”. Sull’inammissibilità del conflitto “per carente indicazione 
del petitum”, cfr. Corte cost., 6 febbraio 2002, n. 15, in Giur. cost., 2002, 111, con nota di 
D’ALESSANDRO, Conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato. Immunità parlamentare. 
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- l’omessa o carente esposizione del thema decidendum, ossia 
l’indicazione chiara e compiuta dei fatti664, compresa la compiuta e 
testuale (id est “virgolettata”) riproduzione delle dichiarazioni 
incriminate, non limitata ad una mera sintesi665; 
                                                                                                                         
Giudizio per risarcimento danni. Deliberazione di insindacabilità della Camera di 
appartenenza, e Corte cost., 26 febbraio 2002, n. 31, in Giur. cost., 2002, 280, con nota 
di D’ALESSANDRO, Immunità parlamentare. Procedimento penale a carico di un 
deputato per divulgazione di atti coperti da segreto istruttorio. 
663
 Con lo stesso ricorso possono essere impugnate più delibere, anche riferite a diversi 
parlamentari, in quanto “più che il profilo meramente formale della mancata 
corrispondenza numerica tra le deliberazioni investite dalla richiesta di annullamento ed 
i ricorsi all’uopo proposti dall’autorità giudiziaria”, prevale il “profilo sostanziale della 
sufficiente descrizione, nell’atto di promovimento del conflitto, delle specifiche 
dichiarazioni attribuibili ai singoli deputati o senatori, e quindi della sua idoneità a 
consentire la verifica del nesso funzionale tra siffatte dichiarazioni e l’esercizio di 
funzioni parlamentari” (Corte cost., 7 luglio 2005, n. 267). In tal caso il ricorso deve 
quindi indicare puntualmente e separatamente “le specifiche dichiarazioni contestate a 
ciascuno dei due deputati, rispetto alle quali dovrebbe essere verificato il nesso con 
l’esercizio delle funzioni parlamentari” (Corte cost., 5 aprile 2002, n. 87), con 
“valutazione specifica della posizione di ciascun parlamentare” (Corte cost., 27 gennaio 
2005, n. 38). 
664
 Corte cost., 28 ottobre 2011, n. 282, ha dichiarato l’inammissibilità poiché “la 
descrizione, in termini peraltro molto frammentari, solo di alcune delle affermazioni … e 
il riferimento, privo di qualsiasi ulteriore specificazione, ad «altre numerose 
espressioni» … sono inidonei ad offrire «una compiuta esposizione dei fatti»” e Corte 
cost., 17 luglio 2009, n. 223, per cui “l’esposizione dei fatti contenuta nel ricorso non 
consente di valutare quale sia l’effettiva condotta ascrivibile a ciascun parlamentare e in 
che termini la stessa si atteggi e venga a modularsi in relazione al complessivo tenore del 
capo di imputazione”. In particolare, il ricorso è inammissibile se non sono descritti in 
modo sufficientemente analitico “la fattispecie … non si dice come, dove, quando e in 
quale occasione sarebbero state pronunciate dal deputato le espressioni” (Corte cost., 
ord., 16 luglio 1999, n. 318; Corte cost., ord., 11 luglio 2000, n. 264), “i fatti in relazione 
ai quali è stata adottata la impugnata delibera” (Corte cost., 10 marzo 2005, n. 104), “il 
reato per cui si procede a carico del deputato” (Corte cost., 20 luglio 2001, n. 274), gli 
“elementi per accertare la sussistenza del nesso funzionale fra dichiarazione extra 
moenia e attività parlamentare” (Corte cost., 20 maggio 2008, n. 163; Corte cost., 30 
luglio 2007, n. 307). 
665
 In particolare, il ricorso è inammissibile se “non vengono riportate le dichiarazioni 
rese”, ma una mera “sintesi” (Corte cost., 25 marzo 2005, n. 129; Corte cost., 6 febbraio 
2009, n. 31; Corte cost., 3 luglio 2007, n. 246; Corte cost., 23 febbraio 2007, n. 52), se 
vengono “riprodott[i] solo alcuni stralci del contenuto testuale delle dichiarazioni rese 
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- l’omessa o carente indicazione della causa petendi e delle ragioni 
del conflitto666; 
- l’omessa o carente prospettazione della menomazione delle 
attribuzioni667; 
- l’assenza di un interesse attuale ed effettivo in capo al ricorrente, ad 
esempio perché è nelle more intervenuta la remissione di querela668; 
                                                                                                                         
extra moenia ... realizzando «una impropria sovrapposizione tra l’oggettiva rilevanza 
delle opinioni espresse» dal senatore e «l’interpretazione soggettiva che ne è stata data» 
dall’autorità giudiziaria” (Corte cost., 3 luglio 2007, n. 247; Corte cost., 18 febbraio 
2005, n. 79), se “non [vengono] esaminat[e] una serie di espressioni” (Corte cost., 26 
giugno 2007, n. 236). 
666
 Corte cost., 16 novembre 2001, n. 363, in Foro it., 2002, I, 318, con nota di ROMBOLI, 
ha dichiarato l’inammissibilità poiché “appare lacunosa l’indicazione delle «ragioni del 
conflitto» … enunciate in modo generico ed astratto, prevalentemente attraverso 
citazioni della giurisprudenza, senza essere puntualmente riferite al caso concreto”. 
667
 Corte cost., 14 giugno 2002, n. 237, ha dichiarato l’inammissibilità in quanto il 
giudice si è limitato “ad affermare di non potersi esimere dal sottoporre … alla Corte «la 
soluzione della situazione di contrapposizione» con l’assemblea parlamentare cui 
appartiene l’imputato, senza prospettare alcuna specifica forma di rivendicazione o di 
menomazione dell’attribuzione costituzionale in contestazione, da cui far dipendere il 
conseguente annullamento dell’atto asseritamente lesivo”. Analogamente Corte cost., 
ord., 20 giugno 2002, n. 266, secondo cui l’atto introduttivo “non è neppure qualificabile 
in termini di ricorso per conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato, contenendo, 
frammisti, elementi di due diversi schemi tipici relativi, rispettivamente, al conflitto di 
attribuzione ed alla questione incidentale di legittimità costituzionale”, tant’è che il 
giudice ha effettuato “una valutazione, del tutto estranea al ricorso per conflitto di 
attribuzione, di «non manifesta infondatezza della domanda attrice»”. 
668
 Secondo Corte cost., 26 giugno 2005, n. 204, il ricorso è inammissibile per carenza di 
interesse poiché l’autorità giudiziaria “ha dichiarato non doversi procedere nei confronti 
del deputato in ordine al reato di diffamazione, in quanto estinto per intervenuta 
remissione di querela, la quale … deve ritenersi prevalente, quale causa estintiva del 
reato, sull’interesse al «giudizio ancora eventualmente in corso per conflitto di 
attribuzione fra poteri dello Stato»”. All’indomani della riforma del 1993, la Corte ha 
dichiarato inammissibili per sopravvenuta carenza di interesse conflitti aventi ad oggetto 
il diniego di autorizzazione a porcedere (Corte cost., 24 dicembre 1993, n. 462, 463 e 
464). In termini meno rigorosi, PISANESCHI, I conflitti tra i poteri dello Stato. Presupposti 
e processo, Milano, 1992, 214, ritiene che l’interesse del ricorrente “non necessariamente 
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Per il principio di autosufficienza è “nel solo atto introduttivo e negli 
eventuali documenti ad esso allegati che devono essere rinvenuti gli 
elementi identificativi della causa petendi e del petitum”669, sicché “a 
colmare la lacuna della mancata descrizione della fattispecie … non 
possono soccorrere gli atti del procedimento irritualmente 
trasmessi”670, come la delibera d’insindacabilità (che non è obbligatorio 
depositare671) o la relazione della Giunta672. 
Come per il giudizio incidentale - inizialmente fondato su criteri a “a 
maglie larghe” e successivamente, una volta svecchiato l’ordinamento, 
“a maglie strette” - il progressivo consolidarsi del conflitto di 
attribuzione tra poteri ha portato la Corte ad essere più esigente nei 
                                                                                                                         
appare commisurato a una questione sostanziale in corso di decisione”, ma “può 
concernere il pregiudizio che deriva all’organo, e non quindi alla questione in decisione, 
in quanto titolare dell’attribuzione costituzionale, da un comportamento di un altro 
potere”.  
669
 Corte cost., 19 ottobre 2006, n. 336; Corte cost., ord., 25 marzo 2005, n. 129 e Corte 
cost., ord., 11 luglio 2000, n. 264. 
670
 Corte cost., 1 dicembre 2006, n. 402. 
671
 Cfr. Corte cost., 6 dicembre 2002, n. 521. 
672
 REPETTO, L’insindacabilità parlamentare (di nuovo) a Strasburgo, tra modelli da 
ripensare e un dialogo da prendere sul serio, in Giur. cost., 2009, 1300, sottolinea 
“l’esigenza di rimeditare l’orientamento prevalente per cui, in caso di non 
autosufficienza del ricorso, è impossibile trarre aliunde negli altri atti di causa gli 
elementi che consentono di integrare l’atto introduttivo incompleto”, proponendo di 
“assegnare un ruolo specifico, più che non alla delibera parlamentare impugnata, alla 
relazione della Giunta,” e di “consentire al terzo offeso che si costituisce in giuzio di 
supplire, mediante idonea allegazione, all’eventuale carenza o difetto dell’esposizione 
dei fatti ad opera del Giudice”. In senso difforme, PACE, L’insindacabilità parlamentare 
e la sent. n. 1150 del 1988: un modello di risoluzione dei conflitti da ripensare, perché 
viola la Costituzione e la C.E.D.U., in Poteri, garanzie e diritti a sessanta anni dalla 
Costituzione: scritti per Grottanelli De’ Santi, a cura di Pisaneschi-Violini, Milano, 2007, 
536, afferma l’inidoneità dell’intervento del terzo a rimediare agli “errori tecnici” 
dell’autorità giudiziaria. 
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confronti dei giudici-ricorrenti673: in effetti, “se prima si accontentava 
di ricorsi prospettati in maniera talvolta approssimativa, adesso 
pretende più precisione nell’esposizione delle motivazioni che 
sorreggono il conflitto o nell’indicazione del petitum”, sicché le 
numerose pronunce di inammissibilità manifestano un “maggior 
rigore”674, volto anche a sollecitare una diminuzione del tasso di 
conflittualità tra Magistratura e Parlamento675. 
Esaurita positivamente la prima fase, lo svolgimento della seconda è 
rimesso all’iniziativa del ricorrente, che deve notificare a mezzo 
ufficiale giudiziario o servizio postale il ricorso e l’ordinanza di 
ammissibilità alla controparte, entro il termine perentorio di sessanta 
giorni676, da rispettare “a pena di decadenza secondo quanto si rileva 
dal regolamento di procedura dinanzi al Consiglio di Stato in sede 
giurisdizionale … applicabile nei procedimenti davanti alla Corte 
costituzionale in virtù del richiamo di cui all’art. 22, legge n. 87 del 
1953”677: a nulla sono valse le critiche della dottrina, che ha contestato 
l’applicabilità del predetto regolamento678 ritenendo onerata 
                                                 
673
 Sull’incidenza delle decisioni di inammissibilità, cfr. PESOLE, L’insindacabilità 
parlamentare nella giurisprudenza costituzionale, in www.federalismi.it n. 16/2004. 
674
 PESOLE, Verso la scomparsa dei conflitti sull’insindacabilità parlamentare?, in Giur. 
cost., 2009, 2153. 
675
 BAILO, Profili processuali nei conflitti di attribuzione in materia di insindacabilità 
parlamentare, in Rass. parl., 2007, 689. 
676
 Non è applicabile “la sospensione del decorso dei termini processuali nel periodo 
feriale di cui alla legge 7 ottobre 1969, n. 742” (Corte cost., 20 luglio 2006, n. 304). 
677
 Cfr., ex multis, Corte cost., 12 ottobre 2012, n. 233 e Corte cost., 14 luglio 2006, n. 
295. 
678
 MALFATTI, Il conflitto di attribuzioni dinanzi la Corte costituzionale, in 
Aggiornamenti in tema di processo costituzionale, a cura di Romboli, Torino 2008, 375, 
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dell’incombente la cancelleria679, visto che per giurisprudenza 
consolidata l’omessa o tardiva notificazione comporta l’improcedibilità 
del conflitto680. 
Inoltre, il ricorrente deve depositare gli atti notificati nella cancelleria 
della Consulta681 “entro il termine perentorio di trenta giorni 
dall’ultima notificazione” ai sensi dell’art. 24, comma 3, delle Norme 
Integrative682: sebbene la dottrina si sia schierata per la natura 
ordinatoria del termine683, per giurisprudenza consolidata questo “deve 
                                                                                                                         
secondo cui ciò rende questo procedimento “più rigoroso di quello del contenzioso 
amministrativo” e BENELLI, Il giudice dei conflitti non concede il bis (Davvero 
inammissibile e non riproponibile l’azione viziata in rito?), in Giur. cost., 2003, 926. In 
ogni caso, si tratta di “un dato oggi pienamente acquisito, che deve necessariamente 
essere tenuto presente da chi sollecita l’intervento della Corte in sede di conflitto” 
(PESOLE, La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei conflitti, in Giur. 
cost., 2003, 919). 
679
 Cfr. PISANESCHI, I conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato, Milano, 1992, 376; 
SORRENTINO, Art. 137, in Commentario della Costituzione. Garanzie costituzionali, a 
cura di Branca, Bologna-Roma, 1981, 482; PIZZORUSSO, Conflitto tra poteri dello Stato e 
irregolarità processuali, in Riv. dir. proc., 1977, 696; MAZZIOTTI DI CELSO, I conflitti di 
attribuzione fra i poteri dello Stato, Milano, 1972, 150; PIERANDREI, Corte 
costituzionale, (voce), in Enc. dir., X, Milano, 1962, 1008. 
680
 Cfr., ex multis, Corte cost., 12 ottobre 2012, n. 233; Corte cost., 27 luglio 2006, n. 316 
e Corte cost., 14 luglio 2006, n. 295. In passato, la notificazione tardiva era stata 
sanzionata da Corte cost., ord., 30 dicembre 1985, n. 386 con la declaratoria di manifesta 
inammissibilità. 
681
 Sul punto, Corte cost., 15 marzo 2002, n. 51, in Giur. it., 2003, 852, annotata da 
SCIATTA, Note sulla dichiarata ammissibilità del ricorso introduttivo di un conflitto tra 
poteri dello Stato inviato a mezzo fax, ha ritenuto idoneo a fungere quale rituale modalità 
di deposito l’invio a mezzo fax del ricorso con la prova della notificazione, ma soltanto in 
quanto seguito, nel rispetto dei termini, dal deposito “materiale” degli atti in cancelleria. 
682
 Anche in tal caso non è applicabile la sospensione feriale dei termini (cfr. Corte cost., 
11 febbraio 2005, n. 76). 
683
 Cfr. SORRENTINO, Art. 137, in Commentario della Costituzione. Garanzie 
costituzionali, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1981, 484; PIZZORUSSO, Conflitto tra 
poteri dello Stato e irregolarità processuali, in Riv. dir. proc., 1977, 703; MAZZIOTTI DI 
CELSO, I conflitti di attribuzione fra i poteri dello Stato, Milano, 1972, 150. In 
particolare, ROMBOLI, Sentenze di improcedibilità della Corte costituzionale ed effetto 
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essere osservato a pena di decadenza, perché da esso decorre l’intera 
catena degli ulteriori termini stabiliti per la prosecuzione del giudizio, 
con la fase procedurale destinata a concludersi con la decisione 
definitiva sul merito”684, sicché l’omesso o tardivo deposito determina 
l’improcedibilità del conflitto685 e la costituzione in giudizio del 
resistente non sana il vizio686.  
                                                                                                                         
preclusivo alla riproposizione dello stesso ricorso per conflitto tra poteri: a proposito di 
una «memoria a futura memoria», in Foro it., 1999, I, 2427, rileva che il mancato 
richiamo al citato regolamento da parte delle N.I. “dovrebbe far ritenere, data la 
prevalenza delle stesse, che non si sia voluto applicare al mancato deposito del ricorso 
nei termini la decadenza, invece prevista dal primo”, e che ne è comunque dubbia 
l’applicabilità, visto “il diverso ruolo svolto dal ricorso nel processo amministrativo, 
dove il deposito rappresenta per il giudice il primo momento di conoscenza dello stesso e 
dove vigono termini perentori per ricorrere” rispetto al conflitto tra poteri, “dove il 
ricorso non è soggetto ad alcun termine ed è già stato presentato alla Corte, che l’ha 
esaminato e giudicato ammissibile, per cui si tratta di un secondo deposito dello stesso 
ricorso, che varrebbe solo a dimostrare alla Corte l’avvenuta notifica dello stesso ai 
soggetti e nei termini indicati dalla Corte”. Dal canto suo NOCILLA, Brevi note in 
margine ad un conflitto fra poteri, in Giur. cost., 1978, I, 750, ha dubitato della 
legittimità di un obbligo non previsto espressamente dalla legge. 
684
 Così, da ultimo, Corte cost., 16 febbraio 2012, n. 23. 
685
 Cfr., ex multis, Corte cost., 16 febbraio 2012, n. 23; Corte cost., 11 febbraio 2010, n. 
41; Corte cost., 26 giugno 2009, n. 188; Corte Cost., 18 febbraio 2009, n. 52; Corte cost., 
19 aprile 2007, n. 134; Corte cost., 3 luglio 2007, n. 253; Corte cost., 6 ottobre 2006, n. 
325; Corte cost., 11 febbraio 2005, n. 76; Corte cost., 28 gennaio 2005, n. 61; Corte cost., 
1 aprile 2003, n. 106, con nota di BARBELLA, Brevi osservazioni su una mancata 
pronuncia di merito in materia di insindacabilità, ex art. 68, primo comma, Cost., in 
Giur. it., 2004, 472. La prima pronuncia di improcedibilità risale a Corte cost., 30 
dicembre 1997, n. 449, in Giur. cost., 1997, 3988, commentata da SILVESTRI, Il conflitto 
di attribuzione tra rigidità processuali ed esigenze sostanziali. In passato, il tardivo 
deposito era stato sanzionato con l’inammissibilità da Corte cost., 30 maggio 1977, n. 87, 
in Giur. cost., 1978, I, 754, con nota di NOCILLA, Brevi note in margine ad un conflitto, 
che ha definito quello della Corte un vero e proprio “escamotage processuale”. In senso 
parzialmen difforme, cfr. SORRENTINO, Art. 137, in Commentario della Costituzione. 
Garanzie costituzionali, a cura di Branca, Bologna-Roma, 1981, 484, secondo cui il 
conflitto è improcedibile quando manchi del tutto il deposito, mentre è inammissibile 
quando sia tardivo. 
686
 Cfr. PIZZORUSSO, Conflitto tra poteri dello Stato e irregolarità processuali, in Riv. dir. 
proc., 1977, 702 e ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1977, 388. 
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Secondo la Corte è irrilevante la circostanza che la relata di notifica sia 
stata restituita soltanto a termini scaduti, considerato che l’ufficiale 
giudiziario “pur se tenuto ad eseguire la notificazione senza indugio e 
comunque entro il termine prefissato dall’autorità per gli atti da essa 
richiesti … non ha l’obbligo di restituire gli atti al richiedente nel 
domicilio o nella sede di questo” e che il ricorrente “deve 
diligentemente attivarsi, facendo in modo - per quanto egli può 
controllare - che il procedimento di notificazione si concluda, con il 
ritorno degli atti nella sua disponibilità, nel tempo utile per il rituale 
proseguimento del processo”687.  
L’orientamento appare eccessivamente rigoroso e criticabile, in quanto 
il controllo imposto al ricorrente “è in concreto del tutto impossibile”, 
giacché nella normalità dei casi gli atti notificati “sost[ano] lungamente 
prima nella borsa da lavoro dell’ufficiale notificante, poi allo 
«scarico» presso la cassa preposta alla restituzione al pubblico, ossia 
in deposito nell’ufficio notificazioni, in attesa di essere registrati e poi 
finalmente posti nella disponibilità del ricorrente” e solo allora è 
possibile, con il ritiro dell’atto, verificare esito e data della 
notificazione: ed invero, “non esiste un modo per operare 
preventivamente tale verificazione, giacché l’accesso all’ufficio 
notificazioni è precluso agli esterni ed i dipendenti stessi non hanno un 
sistema che censisca, magari informaticamente, lo stato della 
                                                 
687
 Così, tra le più recenti, Corte cost., 11 febbraio 2010, n. 41 e Corte cost., 26 giugno 
2009, n. 188. 
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notificazione, potendo acquisirne scienza solo al momento in cui 
l’originale torni disponibile in cassa per la riconsegna”688. 
Peraltro, non rileva la circostanza che a promuovere il conflitto sia 
l’autorità giudiziaria, poiché “le difficoltà che questa può incontrare sia 
nel seguire il processo con la propria organizzazione, sia nel munirsi 
di difesa tecnica, sono inconvenienti di mero fatto che non possono 
indurre a dare alle norme sul deposito, in sede di conflitto di 
attribuzione, un contenuto diverso a seconda che a proporre il conflitto 
sia il potere giudiziario o un altro potere dello Stato”689.  
Orbene, l’altissimo numero di ricorsi “difettosi” promossi dall’autorità 
giudiziaria e rigettati in limine con una pronuncia di inammissibilità o 
improcedibilità - più della metà negli ultimi dieci anni - determina una 
gravissima lesione dei diritti del soggetto offeso dalle dichiarazioni del 
parlamentare, vera e propria “vittima destinata al sacrificio”690 da un 
modello processuale di cui la dottrina più autorevole auspica da tempo 
                                                 
688
 PRINCIPATO, Ad impossibilia omnes tenentur. Prudenza processuale e dies a quo di 
efficacia della notificazione nei conflitti di attribuzioni in Giur. cost. 2012, 311, secondo 
cui il ricorrente “non incorre in decadenza se consegna all’ufficiale giudiziario (o 
spedisce a mezzo del servizio postale) il ricorso e l’ordinanza di ammissione entro il 
termine … a prescindere dal ricevimento da parte del destinatario, ma purché tale 
condizione si verifichi, giacché in difetto decade la provvisoria efficacia della 
notificazione”. In senso contrario, però, la Corte ritiene che “non [si può] considerare 
equivalente al tempestivo deposito l’affidamento nel termine dell’atto da depositare al 
servizio postale, in mancanza di una regola generale o speciale, da applicare a questo 
procedimento” (Corte cost., 30 dicembre 1997, n. 449; Corte cost., 20 luglio 2004, n. 
249). 
689
 Corte cost., 20 luglio 2004, n. 247.  
690
 PIZZORUSSO, Immunità parlamentari e diritti di azione e dei difesa, in Foro it., 2000, 
V, 307. 
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il superamento691: infatti, la “negligenza” dei giudici-ricorrenti “è resa 
ancora più grave dalla considerazione che dietro ogni conflitto 
sull’insindacabilità parlamentare c’è quasi sempre un terzo offeso … 
che rischia di perdere il diritto di agire e di difendersi in giudizio”692, 
al quale non resta che la  possibilità, invero difficile da concretizzarsi, 
di “citare per danni gli uffici delle cancellerie giudiziarie per il colposo 
mancato rispetto dei termini”693. 
In sostanza, i “destini del diritto di difesa e di azione dell’attore nel 
giudizio civile e della parte civile nel processo penale, sono rimessi 
esclusivamente nelle mani di un soggetto-terzo, il magistrato”, il quale  
“non è abituato a stilare citazioni e ricorsi, a descrivere ancorché 
sinteticamente la fattispecie oggetto del conflitto e a rispettare i termini 
processuali, che sono invece l’incubo di chi fa l’avvocato di 
                                                 
691
 Cfr. PACE, Il modello di giudizio prefigurato dalla sent. n. 1150 del 1988 per la 
risoluzione dei conflitti tra poteri ex art. 68, primo comma, Cost. può essere 
abbandonato o solo migliorato?, in Giur. cost., 2006, 3536; ID., Giurisdizione e 
insindacabilità parlamentare nei conflitti costituzionali, in Quad. cost., 2000, 310; TOSI, 
La delibera parlamentare di insindacabilità (un rimedio speciale o uno strumento di 
collaborazione?); in Scritti in onore di Paladin, Napoli, IV, 2004, 2170; SORRENTINO, 
Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, in Aa.Vv., Immunità e giurisdizione 
nei conflitti costituzionali, Milano, 2001, 81; PIZZORUSSO, Immunità parlamentari e 
diritti di azione e dei difesa, in Foro it., 2000, V, 309; AZZARITI, Giurisdizione e politica 
nella giurisprudenza costituzionale, in Riv. dir. cost., 1997, 143; ROMBOLI, La 
«pregiudizialità parlamentare» per le opinioni espresse ed i voti dati dai membri delle 
camere nell’esercizio delle loro funzioni: un istituto nuovo da ripensare (e da abolire), in 
Foro it., 1994, I, 995. 
692
 PESOLE, Verso la scomparsa dei conflitti sull’insindacabilità parlamentare?, in Giur. 
cost., 2009, 2153, che rileva come, nonostante da oltre un decennio sia indubbia la natura 
perentoria, sorprendentemente “i giudici continuano a non depositare nei termini, come 
se ignorassero del tutto la presa di posizione della Corte”. 
693
 CERASE, In tema di insindacabilità parlamentare e conflitto di attribuzione tra poteri 
dello Stato, in Cass. pen., 2005, 1232. 
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professione”694: eppure, egli assume “in prima persona … la gestione 
della lite portata all’esame della Corte ... e quindi una larghissima 
parte di responsabilità circa l’esito di essa” facendosi carico degli 
interessi “di un altro soggetto, che pure non è un suo figlio, né un suo 
pupillo, né un incapace affidato alle sue cure, ma è - addirittura! - una 
parte processuale di una causa della quale egli dovrà giudicare”695. 
 
C. LA “CONSUMAZIONE” DEL POTERE ED I PREGIUDIZI PER I TERZI  
Dopo alcune incertezze696, con orientamento consolidato ormai da dieci 
anni la Corte esclude la possibilità di riproporre un conflitto già 
                                                 
694
 PACE, Il modello di giudizio prefigurato dalla sent. n. 1150 del 1988 per la risoluzione 
dei conflitti tra poteri ex art. 68, 1º comma, cost. può essere abbandonato o solo 
migliorato?, in Giur. cost., 2006, 3535. 
695
 PIZZORUSSO, Immunità parlamentari e diritti di azione e di difesa, in Foro it., 2000, 
V, 314. 
696
 La questione della riproponibilità di un conflitto dichiarato inammissibile o 
improcedibile fu sollevata per la prima volta dalla difesa del Senato nel conflitto deciso 
da Corte cost., 28 maggio 1999, n. 203, ma in tal caso le doglianze risultavano “fuori tiro 
con riguardo al caso da decidere, assumendo quasi la funzione di una memoria a futura 
memoria”, come osservato giustamente da ROMBOLI, Sentenze di improcedibilità della 
Corte costituzionale ed effetto preclusivo alla riproposizione dello stesso ricorso per 
conflitto tra poteri: a proposito di una «memoria a futura memoria», in Foro it., 1999, I, 
2427. L’anno dopo, nel 2000, in sede di sommaria delibazione sull’ammissibilità (della 
riproposizione) di due ricorsi già dichiarati improcedibili, Corte cost, ord., 15 febbraio 
2000, n. 61 e 62, commentate da BENELLI, Repetita iuvant: a proposito della 
riproponibilità di (due) conflitti già dichiarati improcedibili, in Giur. cost., 2000, 1110 e 
GUARINI, Riflessioni minime in tema di (ri)ammissibilità di conflitti tra poteri già 
dichiarati «improcedibili», in Giur. it., 2000, 1988, evitarono di pronunciarsi rinviando 
ogni decisione alla fase di merito: come criticamente rilevato da ROMBOLI, in Foro it., 
2000, I, 1391, si trattava “di un tipico problema di carattere esclusivamente processuale 
… per il quale sembrerebbe, quasi per definizione, dover servire la fase 
dell’ammissibilità, essendo presenti alla Corte, già al momento della decisione di 
ammissibilità, tutti gli elementi utili per decidere”. Anche Corte cost., ord., 7 maggio 
2002, n. 159 evitò di pronunciarsi, manifestando il “tentativo affannoso da parte della 
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dichiarato inammissibile o improcedibile, sia per soddisfare “l’esigenza 
costituzionale che il giudizio, una volta instaurato, sia concluso in 
termini certi non rimessi alle parti confliggenti”697, sia per evitare di 
“mantenere indefinitivamente in sede processuale una situazione di 
conflittualità tra poteri, protraendo così ad libitum il ristabilimento 
della certezza e definitività di rapporti, essenziale ai fini di un regolare 
svolgimento delle funzioni costituzionali”698: infatti, la mancanza di un 
termine di decadenza - dovuta alla scelta del legislatore di lasciare la 
risoluzione di tali conflitti “prioritariamente, se non esclusivamente” 
alla politica e solo come extrema ratio alla giurisdizione - riguarda 
unicamente “la fase anteriore alla proposizione del ricorso”699, sicché 
                                                                                                                         
Corte di sfuggire, non appena le si offre la possibilità, dall’affrontare [tali] questioni … 
rinviando la soluzione ad altre, future occasioni, nella speranza che qualcuno o qualcosa 
sopravvenga a toglierla dall’imbarazzo di una scelta” (ROMBOLI, in Foro it., 2002, I, 
1914). 
697
 Corte cost., 10 aprile 2003, n. 116, in Foro it., 2003, I, 2526, con nota di ROMBOLI, 
commentatata da PESOLE, La duplice lettura del principio di non riproponibilità dei 
conflitti in Giur. cost., 2003, 914; BENELLI, Il giudice dei conflitti non concede il bis 
(davvero inammissibile e non riproponibile l’azione viziata in rito?) in Giur. cost., 2003, 
918; BIN, «Ultima fortezza» e «regole d’ingaggio» nei conflitti interorganici, in 
www.forumcostituzionale.it, 2003 e GUAZZAROTTI, Ricorsi «mal coltivati» e tutela dei 
diritti dei terzi nei conflitti ex art. 68.1 Cost., in www.forumcostituzionale.it, 2003. 
Conformi, ex multis, Corte cost., ord., 22 giugno 2006, n. 243; Corte cost., ord., 6 aprile 
2005, n. 143; Corte cost., ord., 26 gennaio 2004, n. 40; Corte cost., 24 luglio 2003, n. 
280; Corte cost., ord., 4 giugno 2003, n. 188 e 189; Corte cost., ord., 18 luglio 2003, n. 
254; Corte cost., ord., 15 luglio 2003, n. 247; Corte cost., ord., 11 luglio 2003, n. 238; 
Corte cost., ord., 18 giugno 2003, n. 214; Corte cost., ord., 9 maggio 2003, n. 153.. 
698
 Corte cost., ord., 18 giugno 2003, n. 214; conformi, ex multis, Corte cost., ord., 12 
novembre 2004, n. 341, in Giur. it., 2005, 1571, con nota di GIRELLI, 
Dall’inammissibilità all’ammissibilità (quando la Corte vuol decidere nel merito) Giur. 
cost., 2004, 3828; Corte cost., ord., 26 gennaio 2004, n. 40, in Giur. cost., 2004, 1313, 
con nota di PERINI, Errare humanum est, perseverare ... Ovvero: conflitti fra poteri, diritti 
dei terzi e comportamenti processuali dell’autorità giudiziaria; Corte cost., 6 luglio 
2004, n. 217; Corte cost., 12 dicembre 2003, n. 358; Corte cost., 24 luglio 2003, n. 277. 
699
 Cfr., per tutte, Corte cost., 10 aprile 2003, n. 116. 
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una volta “consumato” il potere di agire a tutela della propria sfera di 
attribuzioni “nessun rilievo assum[e] … l’allegazione di nuovi motivi e 
argomenti a sostegno del ricorso, che non mutano la sostanza del 
conflitto”700. 
A nulla sono valse le critiche verso un rigore processuale perfino 
maggiore di quello rinvenibile nei giudizi incidentali701 messe in luce 
da numerosi autori, secondo cui il conflitto “può proporsi in ogni 
tempo ed anche riproporsi quando la Corte … lo abbia 
precedentemente dichiarato inammissibile per un motivo 
superabile”702, considerato il “carattere estremamente aperto del 
conflitto tra i poteri” e, in particolare, il carattere di “specialità” di tali 
conflitti, che vedono indirettamente coinvolti i terzi lesi,  per i quali 
                                                 
700
 Corte cost., ord., 14 luglio 2006, n. 294. 
701
 VERONESI, «Lavori in corso» nella giurisprudenza costituzionale sul conflitto tra 
poteri, in Quad. cost., 2004, 856. 
702
 ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 386. Tra chi ammette la 
riproposizione di un ricorso già dichiarato improcedibile o inammissibile, cfr. ROMBOLI, 
Sulla riproponibilità di un conflitto tra poteri dichiarato improcedibile, in Aa.Vv., 
Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, Milano 2001, 253; ID., Sentenze di 
improcedibilità della Corte costituzionale ed effetto preclusivo alla riproposizione dello 
stesso ricorso per conflitto tra poteri: a proposito di una «memoria a futura memoria», 
in Foro it., 1999, I, 2427; BENELLI, Il giudice dei conflitti non concede il bis (davvero 
inammissibile e non riproponibile l’azione viziata in rito?), in Giur. cost., 2003, 925; 
CERRI, Corso di giustizia costituzionale, Milano, 1997, 178; SILVESTRI, Il conflitto di 
attribuzione fra rigidità processuali ed esigenze sostanziali, in Giur. cost., 1997, 3988; 
PACE, Strumenti e tecniche di giudizio della Corte costituzionale nel conflitto fra poteri, 
in Aa.Vv., Strumenti e tecniche di giudizio della Corte costituzionale, Milano 1988, 168. 
Contra PANUNZIO, Interrogativi sulla insindacabilità dei parlamentari per le opinioni da 
essi espresse e sul «nesso funzionale», in Aa.Vv., Immunità e giurisdizione nei conflitti 
costituzionali, Milano 2001, 288. 
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quindi, “anche ammesso che simile regola possa apparire 
«ragionevole» in generale, essa risulta «irragionevole»”703. 
Rimasta senza seguito è stata anche la ragionevole proposta di 
“riservare alla fase preliminare di ammissibilità il controllo sulla 
completa esposizione delle opinioni rese dal parlamentare, 
consentendo eventualmente al giudice ricorrente, una volta che il 
ricorso sia stato dichiarato in limine inammissibile per un simile vizio, 
di riproporre il ricorso, questa volta correttamente emendato”704: in 
questa prospettiva, il conflitto non sarebbe riproponibile stante la 
consumazione del relativo potere soltanto laddove vi sia stata 
un’ordinanza di ammissibilità non seguita dai rituali incombenti nei 
termini (notifica e deposito), mentre sarebbe nuovamente proponibile, 
emendato dal vizio formale, in caso di inammissibilità dichiarata nella 
fase sommaria per carenze allegatorie del ricorso705. 
L’impossibilità di riproporre un conflitto già rigettato in limine dalla 
Corte con una pronuncia sul rito comporta l’incontestabilità della 
delibera camerale d’insindacabilità, anche laddove sia pacifica 
                                                 
703
 GUAZZAROTTI, Ricorsi «mal coltivati» e tutela dei diritti dei terzi nei conflitti ex art. 
68.1 Cost., in www.forumcostituzionale.it, 2003, 2. 
704
 REPETTO, L’insindacabilità parlamentare (di nuovo) a Strasburgo, tra modelli da 
ripensare e un dialogo da prendere sul serio, in Giur. cost., 2009, 1302. 
705
 Del resto, anche quella minoritaria dottrina che in passato auspicava maggiore severità 
da parte della Corte, invitandola ad impedire la riproponibilità dei conflitti, limitava 
espressamente tale ipotesi “sanzionatoria” ai soli casi di ricorsi dichiarati ammissibili, ma 
mal coltivati, perché non notificati o depositati nei termini: cfr. GRASSI, Immunità e 
giurisdizione nei conflitti costituzionali, in Aa.Vv., Immunità e giurisdizione nei conflitti 
costituzionali, Milano, 2001, 305 e PANUNZIO, Interrogativi sulla insindacabilità dei 
parlamentari per le opinioni da essi espresse e sul «nesso funzionale», in Aa.Vv., 
Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, Milano 2001, 288. 
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l’assenza del nesso funzionale, con conseguente ed inevitabile 
proscioglimento o rigetto della domanda risarcitoria nel giudizio a quo, 
pregiudicando radicalmente i diritti del terzo leso: infatti, alla stregua di 
tale rigorosa regola, le pronunce di inammissibilità ed improcedibilità 
“assumono tutt’altra valenza rispetto a quella che si supponeva in 
precedenza”, poiché “impediscono in realtà che il ricorrente coltivi 
aspettative in ordine ad un successiva pronuncia nel merito per la 
medesima situazione conflittuale, e quindi si può dire che definiscono 
irrevocabilmente la vicenda”706. 
La parte privata è pertanto radicalmente privata della possibilità di 
“rimediare ad errori processuali ad essa non imputabili” commessi 
con amplissima frequenza da “operatori del diritto qualificati, quali 
dovrebbero essere i giudici ... nel formulare i ricorsi, nel notificarli, nel 
depositarli”: nella particolare struttura dei conflitti sull’insindacabilità, 
questi errori “hanno riflessi decisivi su coloro che si sono rivolti al 
giudice per chiedere tutela di fronte all’arroganza di certi 
parlamentari e alla bieca difesa corporativa che gli altri parlamentari 
sono sempre disposti ad accordare ad essi”, manifestando “l’uso 
distorto del conflitto di attribuzione per «governare» l’insindacabilità 
dei parlamentari e per dare una tutela ai diritti dei privati, tutela che 
però resta largamente insufficiente”707. 
 
                                                 
706
 MALFATTI-PANIZZA-ROMBOLI, Giustizia costituzionale, Torino, 2011, 258. 
707
 BIN, «Ultima fortezza» e «regole d’ingaggio» nei conflitti interorganici, in 
www.forumcostituzionale.it, 2003. 
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D. L’OGGETTO DEL CONFLITTO TRA ENTI 
Il conflitto tra enti instaurato dalla Giunta regionale nei confronti dello 
Stato ha ad oggetto il provvedimento con cui l’autorità procedente 
disconosce l’insindacabilità del consigliere regionale708: in effetti, 
secondo giurisprudenza consolidata, “nulla vieta che un conflitto di 
attribuzione tragga origine da un atto giurisdizionale, se ed in quanto 
si deduca derivarne una invasione della competenza costituzionalmente 
garantita alla Regione”709 , con l’unico limite che il conflitto “non si 
risolva in un mezzo improprio di censura del modo di esercizio della 
funzione giurisdizionale, valendo, contro gli errori in iudicando, di 
diritto sostanziale o processuale, i consueti rimedi previsti dagli 
ordinamenti processuali delle diverse giurisdizioni”710. 
                                                 
708
 Sui conflitti interorganici aventi ad oggetto un atto giurisdizionale, cfr. D’AMICO, 
Alcune riflessioni in tema di conflitti di attribuzione tra Stato e Regione su atti 
giurisdizionali, in Giur. cost., 1990, 1790; ROMBOLI, Storia di un conflitto «partito» tra 
enti ed «arrivato» tra poteri (il conflitto tra lo Stato e la Regione avente ad oggetto un 
atto giurisdizionale), in La Corte costituzionale e gli altri poteri dello Stato, a cura di 
Anzon-Caravita-Luciani-Volpi, Torino, 1993, 210. In senso difforme, GROTTANELLI DE’ 
SANTI, I conflitti di attribuzione tra lo Stato e le Regioni e tra le Regioni, Milano, 1961, 
99, escludeva l’ammissibilità di tali conflitti. 
709
 Corte cost., 26 giugno 1970, n. 110, secondo cui il conflitto “non si restringe alla sola 
ipotesi di contestazione circa l’appartenenza del medesimo potere, che ciascuno dei 
soggetti contendenti rivendichi per sé, ma si estende a ricomprendere ogni ipotesi in cui 
dall’illegittimo esercizio di un potere altrui consegua la menomazione di una sfera di 
attribuzioni costituzionalmente assegnate all’atro soggetto”. 
710
 Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195; conformi, in fattispecie estranee 
all’insindacabilità consiliare, Corte cost., 19 gennaio 2007, n. 2, in Foro it., 2007, I, 655, 
con nota di ROMBOLI, commentata da BIONDI, Quando è originato da un atto giudiziario, 
il conflitto tra Stato e Regioni non può mai essere preordinato a garantire le competenze 
tra enti, in Giur. cost., 2007, 30; Corte cost., 4 febbraio 2003, n. 29, in Foro it., 2003, I, 
1323, con nota di ROMBOLI, commentata da CANTELLA, Il difficile equilibrio tra potere 
giurisdizionale e Assemblee legislative: appunti su un problema ancora aperto, in Giur. 
cost., 2003, 185.  
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In particolare, ai fini dell’ammissibilità del conflitto non è necessaria 
una sentenza di condanna711, ma è sufficiente che l’atto “sia dotato di 
efficacia e rilevanza esterna o che, se preparatorio o non definitivo, 
rechi già in sé dei requisiti minimi di lesività e sia rivolto ad esprimere 
in modo chiaro ed inequivoco la pretesa di esercitare una data 
competenza, il cui svolgimento possa determinare una invasione nella 
altrui sfera di attribuzioni”712: nella casistica si riscontra “una nozione 
molto ampia di atto processuale idoneo a ledere le attribuzioni della 
Regione”713, comprendente - in ambito penale, anche nel vigore del 
previgente codice di procedura - il decreto di rinvio a giudizio714, 
l’avviso di conclusione delle indagini715, l’invito del pubblico ministero 
                                                 
711
 In questo senso, cfr. SORRENTINO, Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, 
in Aa.Vv., Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, Milano, 2001, 81; 
BARTOLE, Immunità e giurisdizione nei conflitti costituzionali, in Aa.Vv., Immunità e 
giurisdizione nei conflitti costituzionali, Milano, 2001, 60; già GALEOTTI, 
L’insindacabilità dei consiglieri regionali (il problema dell’attuazione dell’art. 122, 
comma 4, Cost.), in Scritti in onore di Mortati, II, Milano, 1977, 711, considerava 
sufficiente il “semplice avvio di un procedimento penale”. Secondo ZANON, Immunità dei 
consiglieri regionali e conflitto di attribuzioni: una pronuncia di inammissibilità 
inevitabilmente ambigua, in Giur. cost., 1989, I, 1612, la tesi che subordina 
l’ammissibilità del conflitto all’emanazione di una sentenza almeno in primo grado ha “il 
merito di sottolineare nella giusta misura, con riferimento alla disciplina dell’elevazione 
dei conflitti di attribuzione, le differenze indubbiamente esistenti quanto al tipo ed alla 
intensità della tutela spettante rispettivamente ai parlamentari d ai consiglieri regionali”, 
ma presenta profili di criticità, poiché alterando la natura del conflitto la Corte sarebbe 
“costretta a svolgere un penetrante controllo sulla sentenza di condanna, ponendosi  
quasi come una istanza d’appello”. 
712
 Corte cost., 26 luglio 2007, n. 235; analogamente Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 
332. 
713
 AMBROSI, I consiglieri regionali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di 
Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 228. 
714
 Corte cost., 16 luglio 2008, n. 279; Corte cost., 19 giugno 2007, n. 301; Corte cost., 23 
marzo 2001, n. 76; Corte cost., 22 ottobre 1999, n. 391; Corte cost., 22 giugno 1995, n. 
274. 
715
 Corte cost., 13 giugno 2006, n. 221; Corte cost., 23 luglio 2001, n. 276. 
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a presentarsi per l’interrogatorio quale persona sottoposta ad 
indagini716, il provvedimento restrittivo cautelare717, la citazione per 
direttissima718, il mandato di comparizione719, nonché - in ambito civile 
- la condanna di primo grado al risarcimento del danno720 e l’ordinanza 
di esibizione di un documento e di fissazione di una consulenza tecnica 
d’ufficio721. 
L’eventuale sentenza di assoluzione del consigliere o il rigetto della 
domanda civile promossa nei suoi confronti fa venire meno l’iniziale 
lesività dell’atto722 e preclude, pertanto, la prosecuzione del conflitto, 
destinato a concludersi con una pronuncia di inammissibilità per 
sopravvenuta carenza di interesse in capo alla Regione723; parimenti, 
                                                 
716
 Corte cost., 27 novembre 1998, n. 382, in Dir. inform. informat., 1999, 2, con nota di 
FROSINI. 
717
 Corte cost., 20 dicembre 1994, n. 432. 
718
 Corte cost., 22 giugno 1989, n. 350, annotata da ZANON, Immunità dei consiglieri 
regionali e conflitto di attribuzioni: una pronuncia di inammissibilità inevitabilmente 
ambigua, in Giur. cost., 1989, I, 1610; PISANESCHI, Le immunità dei consiglieri regionali 
in una sentenza di inammissibilità, in Regioni, 1990, 1505 e COLLETTI, Mutamenti 
giurisprudenziali in materia di responsabilità dei consiglieri regionali, in Giur. it., 1990, 
496. 
719
 Corte cost., 20 marzo 1985, n. 70. 
720
 Corte cost., 5 giugno 2007, n. 195 
721
 Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 332. 
722
 Secondo PISANESCHI, Le immunità dei consiglieri regionali in una sentenza di 
inammissibilità, in Regioni, 1990, 1515, laddove l’atto lesivo sia costituito dall’inizio 
dell’azione penale, siccome l’elevazione del conflitto da parte della Regione non 
sospende il processo nei confronti del consigliere, “la tempestività del giudizio [della 
Corte] e l’utilizzo della sospensiva prima della sentenza del giudice penale divengono 
determinanti”. 
723
 Corte cost., 1 giugno 2007, n. 174, a fronte della sentenza di non doversi procedere 
emessa dal giudice dell’udienza preliminare e Corte cost., 22 giugno 1989, n. 350, a 
fronte della sentenza definitiva di assoluzione “perché il fatto non costituisce reato”.  
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viene meno la lesività dell’atto qualora la Regione ne abbia dato 
spontaneamente esecuzione ed il conflitto è in tal caso destinato a 
concludersi con una pronuncia che dichiara la cessazione della materia 
del contendere724. 
Manca invece ab origine la lesività nel caso del “mero «esercizio della 
giurisdizione civile» nei confronti di un consigliere, pure in presenza di 
un’eccezione della difesa di quest’ultimo tesa a far valere 
l’insindacabilità”, che non è “tale, dunque, da legittimare la Regione a 
reagire con lo strumento del conflitto”725: in effetti, sebbene “la 
formula stringente dell’art. 122, comma 4, Cost. … parrebbe escludere 
in radice la sottoponibilità dei consiglieri a procedimento penale o ad 
altra azione di responsabilità per fatti coperti dalla garanzia 
dell’insindacabilità”, ragionando diversamente - e riconoscendo 
pertanto anche in tal caso un’intrinseca lesività - l’insindacabilità si 
trasformerebbe in una vera e propria “esenzione dalla giurisdizione” e 
si giungerebbe al “risultato paradossale di ritenere i consiglieri 
regionali maggiormente tutelati rispetto ai parlamentari, per i quali 
                                                 
724
 Corte cost., 30 giugno 1988, n. 738, in Regioni, 1989, 1125, con nota critica di 
FLORIDIA, «Corto circuito»: conflitto tra Regione e giudice e cessazione della materia 
del contendere. 
725
 Così, da ultimo, Corte cost., 16 dicembre 2011, n. 332, secondo cui la Regione può 
censurare unicamente “il cattivo uso del potere valutativo da parte di chi, in via 
ordinaria, svolge la funzione giurisdizionale, ritenendo che la pronuncia sia in contrasto 
con la previsione contenuta nella citata disposizione costituzionale”. 
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l’art. 68 Cost. appresa l’ulteriore garanzia dell’inviolabilità e [fino al 
1993] della necessaria autorizzazione a procedere”726.  
Alla luce di ciò, sono stati dichiarati inammissibili per carenza di 
lesività conflitti aventi ad oggetto la sola citazione del consigliere nel 
giudizio civile di risarcimento del danno, in quanto nel corso del 
giudizio “non si è svolta alcuna attività a contenuto decisiorio, 
essendosi in pratica il giudice … limitato a concedere, sulla concorde 
richiesta delle parti in causa, una serie di rinvii, finalizzati alla 
produzione di scritti difensivi, ed avendo anzi … sospeso il giudizio”727, 
l’ordinanza di fissazione dell’udienza di trattazione civile, in quanto 
“l’atto impugnato … non è idoneo a produrre alcuna menomazione 
delle attribuzioni costituzionalmente garantite alla regione, a 
prescindere da ogni valutazione sulla fondatezza dell’eccezione”728 e 
l’atto di appello proposto dal pubblico ministero avverso la sentenza di 
assoluzione per calunnia, in quanto il gravame “è privo di qualsiasi 
portata «esterna» rispetto allo specifico alveo processuale in cui si 
iscrive … esprime soltanto l’esercizio del diritto di reclamo che 
l’ordinamento assicura, «nel» e «per» il processo, a tutte leparti, 
pubbliche o private”729. 
 
                                                 
726
 ZANON, Immunità dei consiglieri regionali e conflitto di attribuzioni: una pronuncia 
di inammissibilità inevitabilmente ambigua, in Giur. cost., 1989, I, 1610. 
727
 Corte cost., 26 giugno 2007, n. 235. 
728
 Corte cost., 1 giugno 2007, n. 173. 
729
 Corte cost., 28 maggio 2001, n. 163. 
 233
E. I SOGGETTI DEL CONFLITTO TRA ENTI  
In caso di violazione della prerogativa da parte dell’autorità giudiziaria 
procedente nei confronti del consigliere, stante l’assenza di efficacia 
inibente in capo alla delibera d’insindacabilità consiliare, la Regione 
non può far altro che promuovere, in persona del suo Presidente e 
previa delibera della Giunta, nel termine perentorio di sessanta giorni 
dall’emanazione del provvedimento contestato, un conflitto di 
attribuzioni contro lo Stato, in persona del Presidente del Consiglio dei 
Ministri730, che “necessariamente compare nel conflitto come soggetto 
unitario, al quale si imputano in modo indifferenziato tutti gli atti 
prodotti delle sue varie articolazioni, senza riguardo alle loro 
eterogenee peculiarità strutturali e funzionali”731. 
Come riconosciuto dalla Corte, l’esclusiva legittimazione attiva della 
Giunta regionale desta perplessità e veri e propri “problem[i] di 
garanzia”, sia perché si tratta di un organo diverso da quello 
direttamente tutelato dalla garanzia e quindi paradossalmente privo di 
un interesse diretto, sia perché si tratta di un organo “espressione della 
maggioranza politica della Regione”, nel quale sono “assenti forme di 
                                                 
730
 Il conflitto è inammissibile qualora il ricorso della Giunta venga notificato alla sola 
avvocatura generale dello Stato e non al Presidente del Consiglio dei Ministri, poiché “ai 
giudizi costituzionali non sono applicabili le norme sulla rappresentanza in giudizio 
dello Stato previste dall’art. 1 l. 25 marzo 1958 n. 260” (Corte cost., 30 luglio 2008, n. 
319). 
731
 FLORIDIA, «Corto circuito»: conflitto tra Regione e giudice e cessazione della materia 
del contendere, in Regioni, 1989, 1125. 
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rappresentatività dei consiglieri regionali, i quali potrebbero non 
trovare adeguata tutela”732. 
Il Consiglio regionale non può infatti sollevare il conflitto e nemmeno 
vi può intervenire in qualità di parte “ulteriore” o di amicus curiae733, 
ma può soltanto - eventualmente tramite l’adozione della delibera 
d’insindacabilità - sollecitare, anche politicamente, la Giunta a farlo 
ovvero, come sembrano prevedre alcune leggi regionali di attuazione, 
obbligarla734.  Parimenti estraneo al conflitto è il consigliere regionale, 
sebbene l’impossibilità ad intervenire non comporti di per sé un vulmus 
di tutela, sia perché “vi è comunque la difesa della Regione”, sia perché 
l’eventuale decisione favorevole all’autorità giudiziaria avrebbe “il solo 
effetto di far iniziare o proseguire il giudizio comune, nel quale il 
                                                 
732
 Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195. 
733
 Già Corte cost., 26 giugno 1970, n. 110, ha dichiarato inammissibile il ricorso tra Enti 
“nella parte in cui è stato proposto anche dal Consiglio regionale in proprio, e per esso 
dal suo Presidente”. 
734
 In particolare, ai sensi dell’art. 3, co. 3, Legge Regione Lombardia n. 46/2004, “il 
Presidente della Giunta regionale, qualora l’autorità giudiziaria decida di procedere 
comunque nei confronti del consigliere regionale per il quale sia stata riconosciuta la 
causa di insindacabilità, propone il relativo conflitto di attribuzione davanti alla Corte 
Costituzionale”. Secondo CAVALERI, Insindacabilità dei consiglieri regionali e ruolo del 
Consiglio, in Giur. cost., 2007, 1911, “quella che nell’art. 39 della l. n. 87 del 1953 è 
prevista quale facoltà per la Giunta e per il suo Presidente diventa obbligo di 
proposizione del ricorso nell’ipotesi in cui il Consiglio regionale deliberi 
l’insindacabilità del consigliere a fronte di un atto di rinvio a giudizio”; analogamente, 
GIUPPONI, Profili organizzativi del Consiglio regionale: l’autonomia del Consiglio e lo 
status del consigliere, in Il Filangieri, 2009, 93 e AMBROSI, I consiglieri regionali, in 
Immunità politiche e giustizia penale, a cura di Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 226, 
POGGI, La legge della regione Piemonte, sulla valutazione dell'insindacabilità dei 
consiglieri regionali, in Regioni, 2002, 243. 
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consigliere si potrà difendere”, al pari di ogni altro cittadino, con i 
mezzi processuali offerti dall’ordinamento735. 
Per lungo tempo è rimasta estranea al conflitto la vera “controparte” 
della Regione ossia l’autorità giudiziaria emanante l’atto contestato736, 
priva di legittimazione passiva e perfino impossibilitata ad intervenire, 
anche solo tramite il deposito di una memoria737: nel censurare tale 
carenza di rappresentanza738, la dottrina aveva osservato come 
                                                 
735
 AMBROSI, I consiglieri regionali, in Immunità politiche e giustizia penale, a cura di 
Orlandi-Pugiotto, Torino, 2005, 237, secondo cui però tale esclusione andrebbe ripensata: 
infatti, “l’apporto difensivo del consigliere può essere determinante per verificare se il 
fatto addebitato è coperto dalla irresponsabilità” e, in secondo luogo, non sempre la 
decisione della Corte è priva, per il consigliere, di quel carattere di definitività che riveste 
per la parte civile, come nel caso in cui venga “sollevato conflitto su una sentenza 
definitiva di condanna penale e di contestuale riconoscimento del danno civile”. In 
argomento, cfr. ROMBOLI, Immunità per le opinioni espresse dai parlamentari e dai 
consiglieri regionali e tutela del terzo danneggiato: un importante mutamento della 
giurisprudenza costituzionale, in attesa di un altro più significativo, in Giur. cost., 2001, 
496. 
736
 In effetti, secondo SILVESTRI, Regioni e magistratura: conflitto intersoggettivo o 
conflitto tra poteri dello Stato?, in Aa.Vv. Corte costituzionale e Regioni, Napoli, 1988, 
352, ove si controverta sull’insindacabilità del consigliere sub iudice, la Regione “non si 
presenta essenzialmente come ente che difende la sua autonomia costituzionalmente 
sancita nei confronti dello Stato, ma come soggetto titolare di funzioni non intaccabili né 
comprimibili dai giudici”. 
737
 In effetti, Corte cost., 20 maggio 1985, n. 70, commentata da MOR, Conflitto Stato-
Regione o conflitto tra giudici e politici? in Giur. cost., 1985, 1387; GALASSO, In tema di 
oggetto del giudizio sui conflitti di attribuzione tra  Stato e Regione, in Giur. cost., 1985, 
2643; PALICI DI SUNI, Un conflitto anomalo tra Stato e Regione con coinvolgimento 
dell’autorità giudiziaria, in Legisl. pen., 1985, 515, ha dichiarato irricevibile la memoria 
depositata dal magistrato che aveva emesso l’atto contestato, pur sottolineando 
“l’esigenza di autonoma rappresentanza e difesa dell’ordine giudiziario anche nei 
conflitti tra Stato e Regioni nei quali siano in discussione provvedimenti giudiziari”. In 
passato, sul “contraddittorio chiuso” dei conflitti tra Enti, limitato esclusivamente a Stato 
e Regione, cfr. MEZZANOTTE, Appunti sul contraddittorio nei giudizi dinnanzi alla Corte 
costituzionale, in Giur. cost., 1972, 962. 
738
 Sulla carenza di rappresentanza dell’autorità giudiziaria nei conflitti aventi ad oggetto 
un atto giurisdizionale, cfr. MARONE, I conflitti di attribuzione tra enti: il contraddittorio, 
in Pizzorusso-Romboli, Le norme integrative per i giudizi davanti alla Corte 
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l’affidamento in via esclusiva della sua difesa al potere esecutivo - 
“nemico naturale”739 di quello giudiziario ed avente “non di rado un 
preciso interesse parallelo” alla controparte regionale740 - determinasse 
una “scissione evidente ed ingiustificabile tra soggetto sostanziale e 
                                                                                                                         
costituzionale dopo quasi mezzo secolo di applicazione, Torino, 2002, 159; MANGIA, 
L’accesso nei conflitti intersoggettivi, in Anzon-Caretti-Grassi, Prospettive di accesso 
alla giustizia costituzionale, Torino, 2000, 295; GRASSO, Il conflitto di attribuzioni tra le 
regioni ed il potere giudiziario, Milano, 2001; ROMBOLI, Conflitto tra enti su atto 
giurisdizionale: le soluzioni della dottrina al vaglio della Corte costituzionale, nella 
perdurante latitanza del legislatore, in Regioni, 2001, 397; SCACCIA, La rappresentanza 
processuale del potere giudiziario nel conflitto di attribuzione Stato-regioni, in Riv. trim. 
dir. pubbl., 2001, 761; CONCARO, Il contraddittorio nel conflitto tra enti sorto sulla base 
di un atto dell’autorità giudiziaria: una questione ancora aperta, in Giur. it., 2001, 1025; 
PADULA, Il problema della rappresentanza dello Stato nei conflitti di attribuzione tra 
enti, in Regioni, 2000, 3027; ID., Conflitti tra Stato e regioni e atti giurisdizionali: 
qualcosa si muove?, in Regioni, 2000, 676; GEMMA, Intervento di organi giudiziari nei 
conflitti di attribuzione fra Stato e regioni relativi ad atti giurisdizionali, in Regioni, 
2000, 3393; DEMURO, Una sentenza di «dolente» inammissibilità tra «political question» 
e conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato determinati da assenza del contraddittorio 
nei conflitti intersoggettivi, in Regioni, 2000, 1142; CARAMAZZA, Equiordinazione dei 
poteri nei conflitti dinnanzi alla Corte, in Rass. avv. Stato, 2000, I, 25; BIONDI, Le 
«regole diverse» alla base dei conflitti tra poteri promossi dagli organi giudiziari, in 
Giur. cost., 2000, 1377; ID., In tema di conflitti sollevati dalle regioni contro atti 
giurisdizionali ovvero quando tali conflitti sono «effettivamente» conflitti Stato-regione, 
nonostante la natura giurisdizionale dell’atto impugnato, in Giur. cost., 1999, 1509.  
739
 ROMBOLI, Il conflitto di attribuzioni tra lo Stato e le regioni, in Aggiornamenti in tema 
di processo costituzionale (1987-1989), a cura di Romboli, Torino, 1990, 207. 
740
 PIZZORUSSO, La magistratura come parte nei conflitti di attribuzioni, in Corte 
costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, a cura di Barile-Cheli-Grassi, 
Bologna, 1982, 211, secondo cui dal riconoscimento degli organi giurisdizionali come 
organi dello Stato-persona non può automaticamente derivare “la necessaria imputazione 
allo Stato [dei loro] atti in un sistema costituzionale come quello italiano in cui … la 
funzione giurisdizionale non è ripartita fra l’ente centrale e gli enti decentrati”. 
Analogamente SILVESTRI, Regioni e magistratura: conflitto intersoggettivo o conflitto tra 
poteri dello Stato?, in Aa.Vv. Corte costituzionale e Regioni, Napoli, 1988, 353, ha 
sottolineato come la “vistosa contraddizione del potere giudiziario, posto dalla 
Costituzione in posizione di piena indipendenza dall’esecutivo, rappresentato 
necessariamente dal Presidente del Consiglio” è tale da “istituzionalizza[re] una 
valutazione governativa di atti del potere giudiziario del tutto estranea al nostro 
ordinamento”. 
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soggetto processuale del conflitto”741, che “non solo non consent[iva] 
la manifestazione del punto di vista della magistratura, ma addirittura 
ne attent[ava] all’indipendenza”742. In prospettiva de jure condito, per 
rimediare alla problematica carenza di rappresentanza, la dottrina aveva 
pertanto suggerito di consentire l’intervento dell’autorità giudiziaria 
come parte743 o, almeno, come amicus curiae per l’arricchimento del 
contraddittorio744, di affidare la difesa dell’autorità giudiziaria al 
Consiglio Superiore della Magistratura745, di considerare il Presidente 
del Consiglio come un sostituto processuale legittimato in via 
straordinaria a far valere un diritto altrui in nome proprio, per 
riconoscere la possibilità di intervento sponte sua del soggetto 
                                                 
741
 ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 353. 
742
 AZZENA, La questione della rappresentanza degli interessi dell’ordine giudiziario nel 
conflitto intersoggettivo: è davvero indispensabile l’intervento del legislatore?, in Foro 
it., 2001, I, 17. Nello stesso senso, PIZZORUSSO, La magistratura come parte nei conflitti 
di attribuioni, in Corte costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, a cura 
di Barile-Cheli-Grassi, Bologna, 1982, 211, ha messo in luce, oltre alla “potenziale 
minaccia all’indipendenza della magistratura”, la “chiara violazione dei diritti di 
difesa”: infatti, come rileva SORRENTINO, La giurisprudenza della Corte nei conflitti tra 
lo Stato e le regioni, in Aa.Vv., Strumenti e tecniche di giudizio della Corte 
costituzionale, Milano, 1988, 223, assai spesso il Presidente del Consiglio “si guarda 
bene dal costituirsi in giudizio per sostenere le ragioni dell’organo giudiziario”. Più 
ottimistico sul punto ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 353, per 
cui il Presidente del Consiglio agisce non “per un interesse proprio o del Governo, ma 
dell’ordinamento statale nel suo complesso … per la difesa di un interesse obiettivo, 
ordinamentale, non per far valere un proprio e mutevole indirizzo politico o, peggio, 
interessi partigiani”. 
743
 D’AMICO, Alcune rflessioni in tema di conflitti di attribuzione fra Stato e Regioni su 
atti giurisdizionali, in Giur. cost., 1990, 799; PISANESCHI, Conflitti di attribuzione e 
questioni di giurisdizione, in Giur. cost., 1991, 1098. 
744
 PADULA, Conflitti tra Stato e regioni e atti giurisdizionali: qualcosa si muove?, in 
Regioni, 2000, 680. 
745
 PIZZORUSSO, La magistratura come parte nei conflitti di attribuioni, in Corte 
costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, a cura di Barile-Cheli-Grassi, 
Bologna, 1982, 211. 
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sostituito746, di consentire all’autorità giudiziaria di elevare conflitto tra 
poteri contro il Governo per contestare il comportamento processuale 
tenuto dal Presidente del Consiglio nel conflitto tra Enti747, oppure di 
applicare alla controversia la disciplina dei conflitti tra poteri, 
considerando “la Giunta regionale quale organo abilitato a dichiarare 
in via definitiva la volontà dell’esecutivo”748 o “della Regione, intesa a 
sua volta compe potere dello Stato”749. 
Inizialmente la Corte ha ritenuto preclusa la possibilità di agire in via 
pretoria750, finché nel 2004, perdurando l’inerzia del legislatore, ha 
disposto con il nuovo art. 27, comma 2, delle Norme Integrative che il 
ricorso venga notificato anche all’organo che ha emanato l’atto 
contestato “quando si tratti di autorità diverse da quelle di Governo e 
da quelle dipendenti dal Governo”751, consentendo quindi per tabulas 
                                                 
746
 PERINI, Vera «storia di un conflitto partito tra enti e arrivato tra poteri»: profili 
processuali e considerazioni di merito, in Giur. cost., 1999, 4000. 
747
 ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 354. 
748
 MOR, Conflitto Stato-Regione o conflitto tra giudici e politici?, in Giur. cost., 1985, I, 
1395; LONG, Un altro intervento della Corte che limita le immunità dei consiglieri 
regionali, in Giur. cost., 1994, 3806. 
749
 SILVESTRI, Regioni e magistratura: conflitto intersoggettivo o conflitto tra poteri dello 
Stato?, in Aa.Vv. Corte costituzionale e Regioni, Napoli, 1988, 354. 
750
 Corte cost., 20 luglio 2000, n. 309, in Giur. cost., 2000, 2332, con nota di PADULA, 
Indipendenza della magistratura, indipendenza del potere esecutivo e principio di «leale 
collaborazione»: un bilanciamento mancato, che sottolinea la necessità di un intervento 
“in via normativa, non essendo possibile ovviare [alla carenza di rappresentatività 
dell’autorità giudiziaria] ... in via di interpretazione”. 
751
 Nell’applicare per la prima volta la novella, proprio in un caso riguardante 
l’insindacabilità consiliare, Corte cost., ord., 30 ottobre 2006, n. 353 ha concesso alla 
Giunta regionale un termine perentorio di sessanta giorni per espletare l’ulteriore 
incombente (ossia la notifica del ricorso all’autorità giudiziaria) e per depositare gli atti in 
cancelleria: a commento della pronuncia, cfr. ROMBOLI, Il conflitto tra enti avente ad 
oggetto un atto giurisdizionale: le prime applicazioni della riforma delle norme 
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all’autorità giudiziaria di costituirsi in giudizio752, anche predisponendo 
difese diverse e perfino incompatibili con quelle dell’avvocatura 
erariale: sebbene sinora nei casi relativi all’insindacabilità consiliare 
l’autorità giudiziaria non abbia mai sfruttato la possibilità di 
intervenire, la sua potenziale partecipazione al giudizio dovrebbe 
accelerare il processo di “trasformazione di questo tipo di conflitto tra 
enti in un conflitto molto più simile a quello tra poteri [tra] la regione, 
da un lato ed il giudice, dall’altro”, favorendo ulteriormente il 
“disimpegno” del Presidente del Consiglio dei Ministri, specie “quando 
si trova (per omogeneità di interessi con la regione) in difficoltà a 
sostenere le ragioni dell’autorità giudiziaria, non potendosi in ogni 
                                                                                                                         
integrative (art. 27, 2º comma), in Foro it., 2007, I, 702; ELEFANTE, Sull’art. 27, 2º 
comma, delle norme integrative per i giudizi davanti alla corte costituzionale, in Giur. it., 
2007, 2155 e RUGGERI, Ancora in tema di conflitti tra enti originati da atti 
giurisdizionali, ovverosia quando la Corte-giudice si fa ... legislatore, in 
www.forumcostituzionale.it, 2006. Nello stesso senso, cfr. Corte cost., 9 marzo 2007, n. 
66. In ogni caso, mentre la notificazione al Presidente del Consiglio dei ministri è 
condizione necessaria per la valida instaurazione del conflitto nel rispetto dei termini 
perentori, quella a soggetti diversi è soltanto eventuale, sicché come si evince da Corte 
cost., 19 gennaio 2007, n. 2, “è sufficiente che la notifica del ricorso e dell’avviso di 
fissazione dell’udienza ai sensi dell’art. 27, comma 2, N.I. venga effettuata nei termini di 
cui all’art. 27, comma 4, N.I., in modo tale da consentire all’autorità giudiziaria di fruire 
di 20 giorni liberi dalla notifica per intervenire nel conflitto” (BAILO, L’insindacabilità 
dei consiglieri regionali tra riforme regionaliste e giurisprudenza costituzionale, in Rass. 
parl., 2008, 986). 
752
 Anche questa soluzione non è peraltro del tutto esente da critiche: infatti, come 
rilevato da SILVESTRI, Regioni e magistratura: conflitto intersoggettivo o conflitto tra 
poteri dello Stato?, in Aa.Vv. Corte costituzionale e Regioni, Napoli, 1988, 354, nel caso 
della partecipazione in giudizio dell’autorità giudiziaria in via concorrente al Presidente 
del Consiglio “si creerebbe una strana pluralità di interventi, anche divergenti nelle 
argomentazioni e nelle linee difensive, tale da alterare l’equilibrio processuale e da 
presentare uno Stato «bifronte», facendo saltare del tutto lo schema del conflitto «tra 
enti»”, mentre nel caso della partecipazione in giudizio dell’autorità giudiziaria in via 
esclusiva “si lascerebbe fuori dal contraddittorio un soggetto istituzionale - il Governo 
quale espressione della maggioranza parlamentare - il più delle volte interessato 
all’esito del giudizio per l’integrità della sua sfera di attribuzioni costituzionali”. 
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caso pensare ad un intervento dello stesso allo scopo di sostenere, ad 
adiuvandum, le posizioni della regione”753. 
Quanto ai terzi, sebbene il contraddittorio chiuso e limitato a Stato e 
Regione sia volto a salvaguardare il tono costituzionale dei conflitti ed 
impedire che la controversia sulla menomazione si confonda con 
l’oggetto di un contenzioso devoluto o devolvibile alla giurisdizione 
comune, laddove “l’oggetto del conflitto sia tale da coinvolgere, in 
modo immediato e diretto, situazioni soggettive di terzi il cui 
pregiudizio o la cui salvaguardia dipendono imprescindibilmente 
dall’esito del conflitto”, è ammissibile l’intervento di quei “soggetti 
che, quali parti nel giudizio ordinario la cui decisione è oggetto del 
conflitto, sarebbero incisi, senza possibilità di far valere le loro 
ragioni, dall’esito del giudizio relativo al conflitto”754. In effetti, 
“qualora si rivendichi la sussistenza della eccezionale guarentigia di 
non perseguibilità … e si neghi pertanto in radice il diritto di azione in 
capo a chi pretende di aver subìto lesione da una condotta 
«scriminata» dalla garanzia”, la valutazione della Corte in sede di 
conflitto finisce di fatto “per sovrapporsi all’analoga valutazione 
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 ROMBOLI, Il conflitto tra enti avente ad oggetto un atto giurisdizionale: le prime 
applicazioni della riforma delle norme integrative (art. 27, 2º comma), in Foro it., 2007, 
I, 703, secondo cui, infatti, al Capo del Governo “non potrebbe… essere assegnato, nel 
conflitto tra enti, un ruolo simile a quello che questi esercita nel giudizio in via 
incidentale”, trattandosi nel primo caso di un giudizio di parti, nel quale “la 
giustificazione della presenza (e quindi della scelta di costituirsi) del Presidente del 
Consiglio è strettamente legata alla decisione di sostenere le posizioni dello Stato contro 
quelle fatte valere, in conflitto, dalle regioni”. 
754
 Ord. 20 marzo 2007 allegata a Corte cost., 14 giugno 2007, n. 195; analogamente 
Corte cost., 16 luglio 2008, n. 279. 
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demandata al giudice del processo comune”, sicché risulterebbe “in 
concreto compromessa la stessa possibilità per la parte di agire in 
giudizio a tutela dei suoi diritti”: ciò a fortiori considerando che 
“l’esigenza del contraddittorio” riaffermata dalla nuova formulazione 
dell’art. 111 Cost. “si riflette anche sul piano della partecipazione al 
giudizio riservato” ai giudici costituzionali, dal quale deriva “la 
risoluzione di un tema del tutto «pregiudiziale», quale è quello relativo 
alla sussistenza o meno nel caso concreto del potere di agire”755. 
                                                 
755
 Corte cost, 23 marzo 2001, n. 76, in Foro it., 2001, I, 1438, commentata da ROMBOLI, 
Immunità per le opinioni espresse dai parlamentari e dai consiglieri regionali e tutela 
del terzo danneggiato: un importante mutamento della giurisprudenza costituzionale, in 
attesa di un altro più significativo, in Giur. cost., 2001, 496; GIUPPONI, «Avanti il 
prossimo!». L’insindacabilità dei consiglieri regionali e il diritto di azione e di difesa; il 
giusto processo «bussa», e la Corte «apre» le porte del conflitto, in Giur. it., 2002, 682; 
VERONESI, Il «terzo incluso» nei conflitti intersoggettivi su atto giurisdizionale, in 
Regioni, 2001, 735; GEMMA, Intervento dei soggetti privati nei conflitti di attribuzione 
fra Stato e Regioni: la Corte dà via libera, in Giur. cost., 2001, 509; CONCARO, Conflitti 
costituzionali e immunità: anche le parti private vanno tutelate nel giudizio dinanzi alla 
Corte?, in Giur. cost., 2001, 515; MORELLI, Insindacabilita del consigliere regionale e 
diritti di azione e resistenza del terzo offeso: cade il dogma del contraddittorio «chiuso» 
nei giudizi per conflitti costituzionali?, in Rass. parl., 2002, 781; MEZZANOTTE, La Corte 
e le immunità dei consiglieri regionali: nascita di un conflitto sui generis?, in Giur. it., 
2002, 679. 
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